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Editorial

Prezados(as) leitores(as),

E com satisfagao que apresento mais uma edigao da Revista do Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina — RTCE/SC, uma publicacdao que se conso-
lida como referéncia para o aprimoramento do controle externo e da administracao
publica. Nossa missao vai além de divulgar estudos e pesquisas; buscamos pro-
mover a reflexao e incentivar boas praticas em areas tao essenciais para o forta-
lecimento das instituigcoes e para o avango da sociedade.

A RTCE/SC se destaca por sua diversidade de conteGdos, abrangendo ar-
tigos teorico-cientificos, resenhas, pareceres técnicos, relatos de experiéncia e
analises jurisprudenciais. Essa pluralidade reflete a riqueza e a complexidade dos
temas que permeiam o Controle Externo, a Auditoria Plblica, o Direito PUblico, a
Administragao Plblica, as Politicas Pdblicas, a Economia do Setor Plblico, a Con-
tabilidade Piblica, a Engenharia, a Tecnologia da Informagao e a Inovagao.

Nesta edi¢ao, contamos com contribuicoes que exploram temas relevantes e
atuais, sempre com o rigor académico e a profundidade analitica que caracterizam
nossa Revista. Cada texto representa nao apenas o esforco individual de seus au-
tores, mas também a dedicacao de uma comunidade empenhada em disseminar
conhecimento de qualidade e em impactar positivamente a gestao puablica.

Dentre essas contribui¢cdes, tenho a honra de destacar a participagao de um
autor convidado, o renomado professor Gustavo Binenbojm, que trouxe reflexoes
sobre o complexo e desafiador tema das normas gerais na Nova Lei de Licitagoes,
utilizando como estudo de caso a figura dos agentes de contratagcao. Com a pre-
missa constitucional de que compete apenas a Uniao legislar sobre normas gerais
em matéria de licitagdes, foram revisitadas decisoes do Supremo Tribunal Federal
para sustentar que a Nova Lei tracou normas especificas quanto aos agentes de
contratacao, adentrando na competéncia dos demais entes federados.

Reforgo nosso compromisso com o acesso livre e irrestrito a todos os contel-
dos publicados, alinhado ao principio de que o conhecimento deve ser comparti-
Ihado amplamente. A RTCE/SC esta disponivel em versoes impressa e digital, com
acesso gratuito pelo portal do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina e
pela plataforma Forum Conhecimento Juridico, com acesso restrito a assinantes.
Essa diversidade de formatos assegura que nossos leitores, independentemente
de onde estejam, possam usufruir e se beneficiar dos saberes aqui reunidos.

Aproveito para lembrar que a RTCE/SC recebe colaboragdoes em fluxo conti-
nuo. Portanto, se vocé é pesquisador(a), profissional ou estudante interessado(a)
nas tematicas que integram nosso escopo, convido-o(a) a submeter seus textos.
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EDITORIAL

Cada contribuicao sera avaliada com atengao e zelo, sempre respeitando os pa-
droes de qualidade que norteiam nossa publicagao.

Por fim, agradeco aos(as) autores(as), revisores(as), leitores(as) e a toda a
equipe que torna possivel a realizagao desta revista. Sem o empenho e a colabo-
racao de cada um, nao seriamos capazes de cumprir nossa missao de democrati-
zar 0 acesso ao conhecimento e de contribuir para a exceléncia da administracao
publica.

Desejo uma leitura inspiradora e proveitosa! Que os artigos e reflexoes
apresentados aqui sirvam como estimulo para o debate e para a construgao de
solugdes criativas e sustentaveis para o enfrentamento dos desafios da gestao
pUblica e do controle externo.

Conselheiro Adircélio de Moraes Ferreira Jiinior
Presidente do Conselho Editorial
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A viagem redonda: a Lei n? 14.133/2021
e o resiliente problema das normas
gerais em licitacoes e contratagcoes
publicas

Gustavo Binenbojm

Professor Titular de Direito Administrativo da Faculdade de Direito da Universidade do Estado do
Rio de Janeiro — UERJ. Doutor e Mestre em Direito Plblico pela UERJ. Master of Laws (LL.M.)
pela Yale Law School. Procurador do Estado do Rio de Janeiro e Advogado. Membro da Academia
Brasileira de Letras Juridicas.

Resumo: O artigo examina o complexo e desafiador tema das normas gerais na Nova Lei de Licitagoes,
utilizando como caso de estudo a figura dos agentes de contratagdo. Com a premissa constitucional
de que, a Unido, em matéria de licitagoes, cabe apenas legislar sobre normas gerais, sao revisitadas
decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF) para sustentar que a Nova Lei tragou normas especificas
guanto aos agentes de contratagdo, adentrando na competéncia dos estados e dos municipios.

Palavras-chave: Normas gerais. Lei de licitagdes. Competéncias federativas. Agente de contratacao.

Sumario: 1 A Lei n® 14.133/2021 e o resiliente problema das normas gerais em matéria de licitagdes
e contratagdes publicas — 2 Duas premissas: (2.1) ha normas gerais e normas especificas na Lei
n? 14.133/2021; (2.2) as normas relativas aos agentes de contratagdo sao normas especificas —
3 Conclusodes — Referéncias

A Lein? 14.133/2021 e o resiliente problema das normas
gerais em matéria de licitacoes e contratacoes puablicas

Errar € humano. E, ao que parece, reincidir no errotambém. ALein®14.133/2021,
obstinadamente, instituiu um verdadeiro cddigo de licitagcoes e contratagcoes publi-
cas, tratando da matéria de forma exaustiva e sistematizada. Como ja o fizera a Lei
n2 8.666,/1993, o art. 12 do novo diploma proclama que todas as suas normas sao
gerais, independentemente de seu contelddo especifico. Retornamos, assim, ao pro-
blema do regime anterior: o constituinte (CF, art. 22, XVII, na forma da EC 19/98) de-
legou ao Congresso poder para redefinir o conceito de norma geral ou o legislador, ao
entrar em tantos detalhes, acabou editando normas especificas, obrigatdrias apenas
para a Administracao federal e nao para os entes subnacionais?

Ao julgar a ADI 927 (rel. Min. Carlos Velloso), o STF afirmou que normas da
Lei n? 8.666/1993 que limitavam doacgdes e permutas com bens pdblicos eram
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especificas — portanto apenas federais, nao nacionais (BRASIL, 1994). Estados
e municipios poderiam legislar, quanto ao tema, de modo diverso. Mas como ge-
neralizar o critério, se o conceito de norma geral é do tipo indeterminado? Na ADI
4.658 (rel. Min. Edson Fachin), a Corte invalidou lei paranaense que ampliara hi-
potese de dispensa de licitacao (BRASIL, 2019), enquanto na ADPF 282/R0 (rel.
Min. Gilmar Mendes) derrubou lei municipal que criara modalidade de PPP para
mera execugao de obra plblica. Em ambos os casos a norma geral foi tida como
violada (BRASIL, 2023a). Ja nas ADPFs 971, 987 e 992 (rel. Min. Gilmar Mendes),
o STF validou lei do Municipio de Sao Paulo que permitia a prorrogagao e a relici-
tacao de contratos de concessao de maneira distinta da norma federal (BRASIL,
2023b; BRASIL, 2022; BRASIL, 2015).

A Lei n? 14.133/2021 incorporou leis e decretos federais, além da jurispru-
déncia do Tribunal de Contas da Uniao (TCU). Nela ha dispositivos situados na zona
de certeza negativa do conceito de norma geral, como outros posicionados, no mi-
nimo, na chamada zona de incerteza). Respeitada a zona de certeza positiva do
conceito de norma geral (modalidades e tipos de licitacao; excegdes ao dever de
licitar; requisitos de existéncia valida dos contratos e alguns outros), a cada ente
federativo compete fazer as escolhas normativas adequadas a suas necessidades
e peculiaridades, especialmente nos campos de gestao financeira, patrimonial e de
servidores. Essas sao matérias tipicas da esfera intestina de cada unidade fede-
rada. Para as situagoes de incerteza, deve-se reconhecer uma margem de aprecia-
Gao aos entes subnacionais, protegida por algum grau de deferéncia judicial, pois
sO eles podem avaliar as dificuldades e obstaculos concretos a implementagdo do
novo regime licitatorio. Com isso, preserva-se também um espaco de experimen-
tacao institucional, para testes de modelos inovadores nos niveis local e regional,
contra a postura excessivamente centralizadora do legislador federal.

No presente artigo, fago uma anélise especificamente centrada na figura
dos chamados “agentes de contratagao”, cuja disciplina na Lei n? 14.133/2021
serve-me como estudo de caso. Talvez os argumentos aqui expostos para solucio-
nar o problema em exame possam também ter alguma serventia para o equacio-
namento mais amplo da questao das normas gerais em espagos de condominio
legislativo entre a Unido e os entes subnacionais.

Duas premissas: (2.1) ha normas gerais e normas especificas
na Lei n® 14.133/2021; (2.2) as normas relativas aos
agentes de contratacao sao normas especificas

Duas premissas orientam este entendimento. A primeira é que a Lei
n? 14.133/2021 contém normas gerais e normas especificas. O legislador fede-
ral ndo exaure a matéria relativa as licitacoes e contratagoes publicas, a ponto de
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suprimir o exercicio de competéncias pelos entes subnacionais. E nem poderia
fazé-lo. A autonomia dos entes da federagao envolve, naturalmente, escolhas re-
lativas ao desenho de suas licitacoes e contratagoes. E isso faz todo o sentido,
afinal, ha realidades totalmente distintas no pais, de dimensoes continentais e
grandes disparidades regionais. A segunda é que as normas contidas nos artigos.
69, LX, e 8% da Lei n? 14.133/2021, relativas a funcdo de “agente de contrata-
¢a0”, sao normas especificas, relativas a gestao de pessoal do ente federal e, por
isso, inaplicaveis aos Estados, Distrito Federal e Municipios, ao menos em carater
obrigatdrio. Na sequéncia, detalho cada um desses pontos.

Ha normas gerais e normas especificas na Lei
ne 14.133/2021

Ha muito se discute sobre como delimitar a competéncia normativa dos
entes federados em matéria de licitacoes e contratacdes pulblicas. Dito de outro
modo, nao é nova a discussao sobre quais normas sao gerais € quais sao espe-
cificas no ambito de licitagdes e contratos administrativos. E isso tem uma razao
de ser: o art. 22, XXVII da Constituicao da RepUblica determina a competéncia le-
gislativa privativa da Uniao para editar “normas gerais” de licitagao e contratagao,
para todos os entes da federagao.*?

Diante da previsao constitucional expressa, o legislador federal editou a Lei
n? 8.666/93, que, logo no seu art. 12, afirmou que o diploma normativo trazia
“normas gerais sobre licitagcoes e contratos administrativos”. A Nova Lei de Licita-
coes (Lei n? 14.133/2021) reproduziu 0 mesmo dispositivo, e no seu art. 12 pre-
viu que a “Lei estabelece normas gerais de licitagao e contratacao”.

1 “Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...] XXVII — normas gerais de licitagdo e contra-
tacdo, em todas as modalidades, para as administragdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas
pUblicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, 8§12, IlI; [...]" (g.n.).

2 0 Supremo Tribunal Federal ja foi instado a se manifestar sobre o alcance do art. 22, XXVIl da CRFB em
diversas oportunidades. Veja-se, a titulo de exemplo: ADI 927 MC, Relator Min. Carlos Velloso, julgada em
03.11.1993, que conferiu interpretagao conforme aos arts. 17, |, “b” (doagao de bem imoével) e 17, 1I, “b”
(permuta de bem movel) da Lei n® 8.666/93, para esclarecer que a vedagdo teria aplicagdo somente no
ambito da Unido Federal; RE 423560, Relator Min. Joaquim Barbosa, Segunda Turma, julgado em 29.05.2012,
em que foi julgada a constitucionalidade de norma municipal que proibia contratagdo com parentes dos
membros do Executivo municipal; ADI 3059, Relator p/ Acordao Min. Luiz Fux, julgada em 09.04.2015,
em que se declarou a constitucionalidade de lei estadual que estabeleceu preferéncia a fornecedores da
Administrac@o PUblica estadual; ADI 4658, Relator Min. Edson Fachin, julgada em 25.10.2019, em que
se declarou a inconstitucionalidade de lei estadual que ampliou hipotese de dispensa de licitagdo; ADPF
282, Relator Min. Gilmar Mendes, julgada em 05.11.2019, em que se declarou a inconstitucionalidade
de lei municipal que criou modalidade de PPP para mera execug&o de obra publica; e ADPF 971, Relator
Min. Gilmar Mendes, julgada em 29.05.2023, em que se validou lei municipal que permitia a prorrogacao
e a relicitacao de contratos de concessao de maneira distinta da norma federal.
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A indefinicdo do conceito de “normas gerais” suscitou e continua suscitando
questionamentos. Norma geral é norma nacional, que “influi decisivamente sobre
a experiéncia federalista brasileira”, uma vez aplicavel a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios.® Uma leitura ampla do conceito constitucional de “norma
geral”, portanto, seria capaz de restringir significativamente a autonomia dos en-
tes federativos subnacionais, além de afetar a possibilidade de experimentalismo
local e regional.

A questao foi enfrentada recentemente pelo Supremo Tribunal Federal, no
julgamento do Tema 1.036 de Repercussao Geral, realizado em 27.05.2024. O
Tribunal, por maioria, deu provimento ao recurso extraordinario no qual se discu-
tia, a luz do art. 22, XXVII, da Constituicdo da Republica, se o Distrito Federal teria
invadido a competéncia privativa da Uniao para legislar sobre normas gerais de li-
citagao. Fixou-se a tese de que “[s]ao constitucionais as leis dos Estados, Distrito
Federal e Municipios que, no procedimento licitatorio, antecipam a fase da apre-
sentacao das propostas a da habilitagdo dos licitantes, em razdo da competéncia
dos demais entes federativos de legislar sobre procedimento administrativo”.

Na decisao que reconheceu a repercussao geral da matéria, o relator do
caso, Min. Luiz Fux, ressaltou a necessidade em se afastar uma conceituacao am-
pla do que seria “norma geral”.* Pela sua clareza, destaca-se trecho do seu voto
(BRASIL, 2024):

E cedico que a baixa densidade da expressdo norma geral, utilizada
pelo texto constitucional, suscita dividas a respeito de quais manda-
mentos da Lei n? 8.666/1993 estdo adstritos a esfera da Unido e
quais devem ser observados por todos os entes federativos. Essa in-
seguranga juridica é ainda agravada pela postura inegavelmente ma-
ximalista assumida pelo legislador federal quando da edigao da Lei
n2 8.666,/1993, cuja redagao revela nitida pretensdo de normatizagcdo

3 Aesse respeito, 0 Min. Luiz Fux se manifestou quando do julgamento da ADI 3059, quando foi declarada
constitucional lei do Estado do Rio Grande do Sul, que estabeleceu preferéncia a fornecedores da Admi-
nistracdo Publica estadual. Naquela oportunidade, o Min. exp0s as possiveis implicagoes da interpretagédo
ampla do conceito das normas gerais para a preservagao da autonomia dos entes federativos: “O conceito
de ‘norma geral’ € essencialmente fluido, de fronteiras incertas, o que, embora ndo o desautorize como
parametro legitimo para aferir a constitucionalidade de leis estaduais, distritais e municipais, certamente
requer maiores cautelas no seu manejo. Isso porque a amplitude com que a Suprema Corte define com
contedo do que sejam ‘normas gerais’ influi decisivamente sobre a experiéncia federalista brasileira.
Qualquer leitura maximalista do aludido conceito constitucional milita contra a diversidade e a autonomia
das entidades integrantes do pacto federativo, em flagrante contrariedade ao pluralismo que marca a
sociedade brasileira. Contribui ainda para asfixiar o experimentalismo local tdo caro a ideia de federagao.
Nesse cenario, é preciso extrema cautela na ardua tarefa de densificar o sentido e o alcance da expres-
sdo ‘normas gerais’, limitando a censura judicial as manifestagoes nitidamente abusivas de autonomia”
(BRASIL, 2015).

4 Voto do Min. Relator Luiz Fux no julgamento do Tema 1036 de Repercussao Geral (RE 1188352 RG, Relator
Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, j. em 14.03.2019, p. em 22.03.2019). O acérdao do julgamento de mérito
do recurso extraordinario ainda ndo foi publicado.

14 Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 3, n. 4, p. 11-19, nov. 2024/abr. 2025



A VIAGEM REDONDA: A LEI N2 14.133/2021 E O RESILIENTE PROBLEMA DAS NORMAS GERAIS EM LICITAGOES...

exauriente da matéria em toda a federacao, ao arrepio da disciplina
constitucional. [...]

Sob este prisma, impor ao Estado-membro a simples reprodugéo acri-
tica de norma federal, quando tal circunstancia nao decorre de man-
damento constitucional ou de algum imperativo real de uniformidade
nacional, inviabiliza uma das facetas do federalismo enquanto meio
de, nos estritos limites das competéncias constitucionais de cada
ente, inovar e evoluir na politica regulatoria. [...]

Em sintese, a encampacdo de interpretagoes extremas do conceito
de norma geral — seja para torna-la excessivamente ampla, seja para
restringi-la em demasia — pode desencadear desequilibrios indeseja-
veis no pacto federativo. (grifei)

Embora o recente julgado tenha se debrugado sobre a Lei n? 8.666/93, a
mesma logica se aplica a Lei n® 14.133/2021, e dela se extrai uma conclusao:
nao é razoavel que o legislador federal defina de forma ampla o que é norma ge-
ral, sob pena de eliminar ou restringir, de modo desproporcional, a competéncia
legislativa dos entes subnacionais em matérias submetidas, pelo legislador cons-
tituinte, a competéncias legislativas concorrentes.

Ofatode leis federais—antes aLein28.666/03, e agoraalein214.133/2021
— trazerem previsao expressa de que veiculam “normas gerais”, com a pretensao
de afastar qualquer margem de dlvida quanto ao carater de generalidade de suas
normas, nao as classifica automaticamente como gerais. Estabelecer normas de
transicao e conferir prazo para adaptagao dos entes subnacionais, de igual forma,
nao é suficiente para se afirmar que as peculiaridades dos entes locais foram con-
sideradas pelo legislador federal. Essa pode até ter sido a intengdo do Congresso
Nacional, mas dai ndo se conclui que esse suposto desiderato tenha se materiali-
zado num resultado constitucionalmente adequado.

Assim, a Lei n® 14.133/2021, embora enuncie no seu art. 12 que traz “nor-
mas gerais”, possui dispositivos que estao situados na zona de certeza negativa
do conceito de norma geral — como aqueles que definem quem pode ser nomeado
agente de contratacdo (art. 62, LX e 82, caput). E sobre tais dispositivos que nos
debrucaremos a seguir.

As normas relativas aos agentes de contratacao sao
normas especificas

Vamos a segunda premissa deste artigo: as normas contidas nos artigos 62,
LX, e 82 da Lei n? 14.133/2021, relativas a fungao de “agente de contratagao”,
sdo normas especificas, atinentes a gestao de pessoal e, por isso, inaplicaveis
aos entes subnacionais, ao menos em carater obrigatorio.
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Sabe-se que um dos elementos caracterizadores de uma Federagao é a auto-
nomia de seus entes. No caso da Federagao brasileira, a Constituicao de 1988 foi
clara nesse sentido, ao dispor que “[a] organizagao politico-administrativa da RepU-
blica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituicdo” (art. 18 da CRFB).

Autonomia significa que Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios pos-
suem capacidade de auto-organizagao (elaboragao de suas proprias Constituicoes
ou Leis Organicas); autogoverno (eleicdo de seus proprios governantes); auto-
legislagao (elaboragao de suas leis); e autoadministracdo (organizagao de seus
proprios servicos, mediante gestao de seu pessoal e decisoes a respeito da apli-
cacado dos recursos publicos).

Eem prestigio aessaautonomiaque o art. 72, capute | dalein?14.133/2021
dispoe que “cabera a autoridade maxima do érgao ou da entidade, ou a quem as
normas de organizagao administrativa indicarem, promover gestao por competén-
cias e designar agentes pulblicos para o desempenho das fungoes essenciais a
execucao desta Lei”, que serao, “preferencialmente, servidor efetivo ou empre-
gado pUblico dos quadros permanentes da Administragao Plblica”.®

Os arts. 62, LX e 82 da Lei n? 14.133/2021,°¢ de forma diversa, determinam
que os agentes de contratagao deverao ser “servidores efetivos ou empregados
pUblicos dos quadros permanentes da Administracao Plblica”. Agentes de contra-
tacdo, segundo a propria definicdo legal, sdo aqueles que tomam decisdes, acom-
panham o tramite da licitagao, dao impulso ao procedimento licitatorio e executam
as atividades necessaérias ao bom andamento do certame até a sua homologacao.
Sao agentes, portanto, que gerenciam os procedimentos licitatorios realizados
pelo ente federativo. E cabe a cada um dos entes definir quais servidores poderao
exercer esse papel.

Com efeito, toda norma que traz definicdes quanto a matéria de gestdo de
servidores é especifica, e cada um dos entes federativos é competente para ela-
borar o seu proprio estatuto funcional. Assim, tanto o art. 6¢, LX, como o art. 8% da

5 “Art. 72 Cabera a autoridade maxima do 6rgao ou da entidade, ou a quem as normas de organizagao admi-
nistrativa indicarem, promover gesta@o por competéncias e designar agentes pablicos para o desempenho
das fungdes essenciais a execucao desta Lei que preencham os seguintes requisitos:
| — sejam, preferencialmente, servidor efetivo ou empregado pablico dos quadros permanentes da Admi-
nistracédo Publica; [...]".

6 “Art. 62 Para os fins desta Lei, consideram-se: [...] LX — agente de contratagd@o: pessoa designada pela

autoridade competente, entre servidores efetivos ou empregados puablicos dos quadros permanentes da
Administragdo Plblica, para tomar decisoes, acompanhar o tramite da licitagao, dar impulso ao procedi-
mento licitatorio e executar quaisquer outras atividades necessarias ao bom andamento do certame até a
homologagao”.
“Art. 82 A licitagdo sera conduzida por agente de contratagao, pessoa designada pela autoridade competente,
entre servidores efetivos ou empregados publicos dos quadros permanentes da Administragdo Plblica,
para tomar decisoes, acompanhar o tramite da licitagao, dar impulso ao procedimento licitatorio e executar
quaisquer outras atividades necessarias ao bom andamento do certame até a homologac&o.”
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Lei n® 14.133/2021 devem ser considerados normas especificas federais, inapli-
céveis a Estados e Municipios, ao menos em carater obrigatorio. Considerar que
tais dispositivos veiculam normas gerais seria permitir a interferéncia do legisla-
dor federal na gestao de pessoal dos demais entes, matéria inerente a autonomia
federativa. E o art. 72, caput e | da Lei n? 14.133/2021 que veicula norma geral,
e que deve ser por todos o0s entes observado.

Firmadas essas duas premissas, pode-se chegar a algumas conclusoes.

Conclusoes

Ha diversos entes subnacionais que disciplinaram a figura dos agentes
de contratacao de maneira distinta do previsto nos artigos 62, LX, e 82 da Lei
n? 14.133/2021, segundo os quais agentes de contratagcao devem necessaria-
mente ser “servidores efetivos ou empregados publicos dos quadros permanentes
da Administracao Puablica”. A titulo de exemplo, no ambito do Estado do Rio de
Janeiro, o art. 35 do Decreto estadual n? 48.650/2023 dispoe que “0 agente de
contratacdo deve ser, preferencialmente, servidor efetivo ou empregado plblico
dos quadros permanentes da Administragao Plblica” e que “servidores ocupantes
exclusivamente de cargo em comissao poderao ser designados como agentes de
contratagcao ou pregoeiros, mediante justificativa da qualificagao dos indicados,
que devera ser submetida a autoridade superior”.

O art. 35 do Decreto estadual n? 48.650/2023 abre espaco para esco-
Ihas mais amplas da Administragdo Plblica estadual em matéria de nomeagao de
seus agentes de contratagao: “preferencialmente” devem ser servidores efetivos
ou empregados publicos, mas poderao ser ocupantes exclusivamente de cargos
em comissao, observadas as demais exigéncias da norma. Trata-se, portanto,
de norma que esta de acordo com o previsto no art. 72, caput e inciso |, da Lei
n? 14.133/2021, este sim dispositivo que veicula norma geral, a ser observado
por todos 0s entes federados.

Assim, entendo que o art. 35 do Decreto estadual n¢ 48.650/2023 é valido,
pois esta de acordo com art. 72, caput e inciso | da Lei n® 14.133/2021. De outro
lado, parece-me que 0s artigos 62, inciso LX, e 82da Lei n? 14.133/2021 veiculam
normas especificas federais e que, portanto, nao sao de observancia obrigatoria
para o legislador estadual.

Ocorre que o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro manifestou um
primeiro entendimento em sentido diverso. Em consulta formulada pelo Presidente
da Camara Municipal de Niterdi acerca da necessidade de designacao de servido-
res efetivos para atuar nas fungoes essenciais a execucao da Nova Lei de Licita-
¢oes, no Acordao n? 085922/2023-PLENV, da Conselheira Marianna Montebello
Willeman, formou-se a tese de que a designacao de agentes de contratagao “de-
vera recair necessariamente em servidores efetivos ou empregados pablicos dos
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quadros permanentes da Administragao Plblica, nos termos do art. 8% daquele
diploma legal” (RIO DE JANEIRO, 2023). Para o TCE-RJ, os artigos 62, LX, e 82 da
Lei n? 14.133/2021 veiculam normas gerais e, portanto, devem ser observadas
pelos legisladores estaduais e municipais.

Embora a decisao do TCE/RJ tenha sido formulada em face da legislagao do Mu-
nicipio de Niter6i — e nao do Estado do Rio de Janeiro —, esta-se diante de um cenario
diferente daquele configurado logo apds a entrada em vigor da Lei n? 14.133/2021.
A mera negativa de aplicacao aos artigos 62, LX, e 82 da Lei n? 14.133/2021 no am-
bito estadual podera gerar riscos para os gestores plblicos estaduais e incrementar
0 grau de seguranga juridica dos certames licitatorios. Por isso, entendo ser reco-
mendavel a propositura de agdo direta de inconstitucionalidade perante o Supremo
Tribunal Federal, com pedido de declaragao parcial de inconstitucionalidade sem re-
dugao de texto dos artigos 62, LX, e 82da Lei n?2 14.133/2021, para afastar-se o seu
carater de norma geral e, de conseguinte, a sua observancia obrigatoria pelos entes
subnacionais.

Assim, o STF sera instado a fixar entendimento de que tais dispositivos sdo
normas exclusivamente federais e especificas, aplicaveis apenas a Administra-
c¢ao Puablica federal. Foi nesse sentido, inclusive, que a Suprema Corte decidiu
quando do julgamento da ADI n? 927 (BRASIL, 1994), de relatoria do Min. Carlos
Velloso, quando, ao declarar a inconstitucionalidade parcial sem reducao de texto
dos arts. 17, |, “b” e 17, Il, “b” da Lei n? 8.666/93, determinou que tais normas
eram aplicaveis somente a Uniao Federal. O ajuizamento de acao direta de incons-
titucionalidade permitird que se busque a declaragao de inconstitucionalidade de
uma das interpretagoes dos artigos 62, LX, e 82 da Lei n? 14.133/2021 — a de que
seriam normas gerais —, trazendo maior seguranga a Administragao Plblica dos
entes subnacionais quanto a possibilidade de nomeagao de servidores ocupantes
exclusivamente de cargos em comissao para a fungao de agentes de contratagao.

The round trip: Law N. 14.133/2021 and the resilient problem of general rules in public procurement
and contracts.

Abstract: The article examines the complex and challenging issue of general rules in the New Public
Procurement Act, using the figure of contracting agents as a case study. Based on the constitutional
premise that, in matters of public procurement, the Union is only responsible for legislating general
rules, the author revisits decisions of the Supreme Federal Court to argue that the New Act established
specific rules regarding contracting agents, encroaching on the competence of states and municipalities.

Keywords: General rules. Public procurement Act. Federalism and competence. Contracting agents.
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Uma analise pragmatica da gestao da
inovagao
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Resumo: Esta andlise tem como finalidade realizar uma avaliagdo pragmatica sobre a adogao de
solugdes inovadoras pela Administragao pUblica, com destaque para a utilizacao de ferramentas de
gestao da inovagao, visando assegurar sua implementagao de forma eficaz. Nesse contexto, por meio
do método hipotético-dedutivo, foram inicialmente explorados conceitos fundamentais sobre inovagao,
ressaltando a relevancia de sua incorporagao pelo Estado. Em seguida, foram examinadas as implicagoes
associadas a implementagao de solugoes inovadoras na esfera pUblica, enfatizando a necessidade de
garantir uma execugao ética e transparente, com vistas a promogao do desenvolvimento sustentavel,
indo além da mera eficiéncia econdmica em seu sentido restrito. Para tanto, destacou-se o papel crucial
das ferramentas de gestao da inovagao, que nao apenas ajudam a mitigar 0s riscos de insucesso,
mas também permitem monitorar e controlar a implementacéo, desde a etapa de planejamento até a
avaliagao dos resultados alcangados. Por fim, foram apresentadas reflexoes finais, alertando para a
importancia de se adotar uma postura cautelosa na introducao de inovagdes na Administragao Plblica,
evitando que o entusiasmo ofusque a racionalidade, uma vez que nem sempre as opgoes mais rapidas
ou econdmicas se revelam as mais vantajosas.

Sumario: 1 Reflexdes iniciais — 2 Inovacéo e Administragao Plblica — 3 Gestao da inovagao: reflexao
pragmatica — 4 Reflexdes finais — Referéncias

Reflexoes iniciais

A postura preventiva e responsiva do Estado brasileiro — e nao somente
repressiva — tem se mostrado cada vez mais presente na atualidade. Nao sem
razao, essa pode ser considerada uma quebra de paradigma da Administragao
Plblica contemporanea,* que se preocupa com a realidade e a efetividade pratica
de suas decisoes, inclusive permitindo e ampliando a participagao da sociedade.?

1 Sobre quebra de paradigma, Gustavo Binenbojm ensina que “o discurso juridico elege determinadas
premissas tedricas cuja legitimidade decorre de sua aceitagdo ampla pela comunidade juridica. Por isso,
enguanto as solugdes construidas em consonancia com o paradigma permanecem dotadas de certo grau
de plausibilidade e aceitagdo da comunidade juridica, predomina o enfoque dogmaético do direito. Contudo,
com o surgimento de anomalias, surgem teorias subversivas” (BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 28).

2 Sobre o tema cf. PIRONTI, Rodrigo; ZILIOTTO, Mirela. Compliance nas contratagdes publicas: exigéncia e
critérios normativos. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2021, p. 50 e ss.
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Tal preocupacao reflete o fortalecimento no pais de uma visao do agir esta-
tal em fungao de resultados, é dizer, uma Administracdo Plblica que proporcione
resultados concretos aos administrados,® o que impacta, diretamente, a proposta
ativa para resguardar direitos e garantias fundamentais.

Essa demanda por maior eficiéncia, portanto, impulsionou a implementagao
de solugoes inovadoras na Administracao Pdblica, especialmente quando um dos
reflexos da pandemia de Covid-19 foi a aceleracao da adogao de novas tecnolo-
gias como ferramenta a oportunizar os relacionamentos sociais, tendo muitas
atividades pdblicas sido viabilizadas de modo virtual e a convivéncia digital se tor-
nado mecanismo de aproximacgao entre agentes pablicos e privados.

Nao se pode negar, nesse sentido, que a crescente utilizacao de solugoes
inovadoras com emprego de tecnologia pelo Poder Plblico é realidade decorrente
dos avancgos dessa tendéncia digital, que € potencializada em cenarios de crise.
Dai porque se afirmar que “avancos tecnoldgicos sdo um caminho sem volta e
cada vez mais buscarao moldar a sociedade e suas formas de interagao a partir
desse paradigma, que devera estar pautado no alcance do desenvolvimento inclu-
sivo e sustentavel”.

Extremamente importante, portanto, que seja realizado um continuo aprimo-
ramento dos ambientes digitais e que a busca por solugoes inovadoras pelo Po-
der PiUblico seja realizada de forma ética e transparente, voltada a realizagdo do
desenvolvimento em suas maltiplas dimensoes, consagrando-se o que vem sendo
denominado de Administracdo Pablica 4.0.5

Assim, para justificar a relevancia e atualidade do tema aqui proposto, ne-
cessario destacar os principais aspectos da atuagao administrativa inovadora,
partindo-se da compreensao de que a inovagao nao necessariamente implica
proposi¢cao de algo inédito ou que, necessariamente, utilize ferramentas tecnol6-
gicas, mas que também pode ser constatada ao se implementar novas combina-
¢oes de algo pré-existente.

Nesse sentido, a inovagao é tida por Joseph Schumpeter como uma nova com-
binagdo de algo ja existente ou a apresentagdo de um novo produto ou servico a
partir de uma invengao, rompendo-se, assim, o estado de equilibrio e promovendo

3 SOUZA, Rodrigo Pagani de. Em busca de uma administracdo plblica de resultados. /n: PEREZ, Marcos
Augusto Perez; SOUZA, Rodrigo Pagani de (Org.). Controle da administragdo publica. Belo Horizonte: Forum,
2016, p. 39-61.

4 BITENCOURT, Caroline Muller; SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. /novacéo e politicas publicas: é possivel
falar em protagonismo do Estado? Disponivel em: https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/
inovacao-politicas-publicas-protagonismo-do-estado-24052021. Acesso em: 30 out. 2022.

5 Sobre o tema cf. SCHIER, Adriana da Costa Ricardo; ZILIOTTO, Mirela Mird. A Inovacéo e o Principio da
Legitimidade de Propdsito como Mecanismo de Efetivagdo do Desenvolvimento Sustentavel na Administragao
Pdblica 4.0. In: SCHIER, Adriana; FORTINI, Cristiana; MELO, Ligia; VALLE, Vanice (Coord.). Administracdo
Pdblica 4.0: na visao delas. Curitiba: Ithala, 2022, p. 164-186.
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alteracao de padroes econdmicos.® Para o autor, dessa forma, inovagao nao é ape-
nas aquilo que € novo ou que traz uma novidade, mas o principal mecanismo de
desenvolvimento de mercado,” sendo que a criagao de novos paradigmas econo-
micos implica a destruigao dos antigos, passando aqueles a ocupar o lugar destes
em um processo de mutacao que se concretiza como um processo de destruicao
criadora.20 mesmo vale para inovagoes tecnolégicas, uma vez que, de acordo com
o racional do autor, a0 mesmo tempo em que sao criativas, sao destrutivas, de
modo que o surgimento de uma nova tecnologia suplanta as velhas tecnologias.®

De toda forma, tecnolodgica ou nao, a inovagao estéa diretamente relacionada
a mudancas que impliqguem eficiéncia, celeridade e simplicidade. Nas palavras de
Gustavo Justino de Oliveira, “a inovagao significa melhores processos e procedi-
mentos adotados pela gestao plblica para realizar o que ela precisa para o pablico
e sociedade, com melhor qualidade, mais eficiéncia e com maior economia dos
recursos publicos, com menos gargalos e menos desperdicios”.1°

Assim, sem a forga da inovagdo, como retrata Irene Nohara, ndo ha espaco
para se pensar nas melhores solucoes aos desafios enfrentados pela Administra-
¢ao Pablica, ja que “solugoes antigas dificilmente solucionarao novos problemas”,**
sobretudo na Era da Informacgao,*? que surge no contexto de uma “sociedade pds-
industrial”*® como forma de transmitir o conteldo especifico da tecnologia da infor-
macao como “novo paradigma técnico-econdomico”.**

6 SCHUMPETER, Joseph Alois. A teoria do desenvolvimento econémico: uma investigacéao sobre lucro, capital,
crédito, juro e o ciclo econdmico. Rio de Janeiro: Nova Cultural, 1982, p. 09.

7 Para o autor: “O impulso fundamental que pde e mantém em funcionamento a maquina capitalista procede
dos novos bens de consumo, dos novos métodos de producao ou transporte, dos novos mercados e das
novas formas de organizagao industrial criadas pela empresa capitalista” (SCHUMPETER, Joseph Alois.
Capitalism, socialism and democracy. New York: Harper and Brothers, 1961, p. 110).

8 PAIVA, Matheus S.; CUNHA, George Henrique M.; SOUZA JUNIOR, Celso V. N.; CONSTANTINO, Michel. Inovagao
e os efeitos sobre a dindmica de mercado: uma sintese tedrica de Smith e Schumpeter. Interagcées, Campo
Grande, MS, v. 19, n. 1, p. 155-170, jan./mar. 2018, p. 163. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/
inter/a/DVkwShDFGO9PSxN3tjrndcq/ ?lang=pt&format=pdf. Acesso em: 30 out. 2022.

® ZAWISLAK, Paulo A.; MARINS, Luciana M. Strenghtening Innovation in Developing Countries. Journal of
Technology Management & Innovation, v. 2, i. 4, p. 44-54, 2008, p. 45. Disponivel em: https://www.
jotmi.org/index.php/GT/article/view/art63. Acesso em: 12 nov. 2022.

10 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Nova lei de licitagdoes inova ao prever utilizagdo de mecanismos para solugao
de conflitos. Jornal da USP. Atualidades. Publicado em: 12 maio 2022. Disponivel em: https://jornal.usp.
br/atualidades/nova-lei-de-licitacoes-inova-ao-prever-utilizacao-de-mecanismos-para-solucao-de-conflitos /.
Acesso em: 02 nov. 2022.

11 NOHARA, Irene. Desafios de inovagao na Administrac@o Plblica Contemporanea: “destruicéo criadora ou
“inovagao destruidora” do Direito Administrativo. /n: PONTES FILHO, Valmir; MOTTA, Fabricio; GABARDO,
Emerson (Coord.). Administragcdo PUblica: desafios para transparéncia, probidade e desenvolvimento. XX/X
Congresso Brasileiro de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 151.

12 Clara Coutinho e Eliana Lisbda definem a Sociedade de Informagdo como “uma sociedade inserida num
processo de mudancga constante, fruto dos avangos na ciéncia e na tecnologia” (COUTINHO, Clara; LISBOA,
Eliana. Sociedade da informacéo, do conhecimento e da aprendizagem: desafios para educagao no século
XXI. Revista de Educagéo, Lisboa, vol. XVIII, n. 1, 2011, p. 06. Disponivel em: http://revista.educ.ie.ulisboa.
pt/arquivo/vol_XVIII_1/artigol.pdf. Acesso em: 02 nov. 2022).

13 Denomina-se “sociedade pos-industrial”, considerando que as trés caracteristicas basicas da Sociedade de
Informagao sao a polifuncionalidade, flexibilidade e redes descentralizadas, o que vai de encontro ao modelo
industrial anterior, cujas caracteristicas basicas representantes eram a especializagao, a padronizagao e
a reproducdo rigida. Sobre o tema cf. LOJKINE, Jean. A revolugéo informacional. Sao Paulo: Cortez, 2002.

14 WHERTEIN, Jorge. A sociedade da informagao e seus desafios. Scielo, Brasilia, v. 29, n. 2, p. 71-77, maio/ago.
2000, p. 71. Disponivel em: https://www.scielo.br/pdf/ci/v29n2/a09v29n2.pdf. Acesso em: 02 nov. 2022.
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Considerando esse cenario de mudanga, com seus Novos mecanismos e es-
truturas, os impactos da adogao de solugoes inovadoras pelo Estado devem ser
avaliados de forma criteriosa, especialmente sob a perspectiva da gestao da ino-
vagao, tornando-a mecanismo de eficiéncia estatal.

Diante desse contexto, imprescindivel aprofundar as discussoes doutrina-
rias relacionadas a adogao de solugoes inovadoras na Administracdo Pablica 4.0,
com fundamento em préaticas de gestao da inovagdo, em prol da garantia do de-
senvolvimento sustentavel a partir de suas miltiplas dimensoes.

Inovagao e Administracao Publica

A inovagao, com as delimitagdes tratadas nas consideragoes iniciais do pre-
sente estudo, foi reconhecida internacionalmente na Agenda 2030. Com efeito, os
paises que integram a ONU, ao delimitarem os objetivos que deverao ser efetivados
para o alcance do desenvolvimento, trouxeram, na referida Agenda, o ODS n2 9, que
trata de IndUstria, inovagao e infraestrutura.'® Assim, prevé-se como diretriz o fo-
mento a inovacao,*® reconhecendo-se que o progresso tecnoldgico é “uma das cha-
ves para as solugoes dos desafios econdmicos e ambientais”. Destaca-se, nesse
sentido, a meta 9.5, que trata do fortalecimento da pesquisa cientifica, da melhoria
das capacidades tecnolégicas de setores industriais e do incentivo a inovagao.’

Tais diretivas foram adotadas no Brasil pela Emenda Constitucional n2 85/2015,
gue estabeleceu novas bases para a Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, destacando ex-
pressamente no art. 218, da Constituicdo da Republica, que o Estado devera promover
e incentivar o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacao cientifica e tec-
nolégica e a inovagdo. Desde entdo, foram editadas sucessivas leis que constituem
atualmente o seu Marco Legal. Destaca-se, em nivel federal, a Lei n2 10.973/2004,
alterada pela Lei n? 13.243/2016, e o Decreto n® 9.283/2018.18

Da mesma forma, o caput e paragrafo Unico do artigo 219 da Constituicao
da Republica de 1988,*° disciplinam a inovagao e o desenvolvimento como uma

15 Sobre o tema cf. SCHIER, Adriana da Costa Ricardo; ZILIOTTO, Mirela Mir6. A Inovagao e o Principio da Le-
gitimidade de Propdsito como Mecanismo de Efetivagdo do Desenvolvimento Sustentavel na Administragao
Pdblica 4.0. In: SCHIER, Adriana; FORTINI, Cristiana; MELO, Ligia; VALLE, Vanice (Coord.). Administracdo
Pablica 4.0: na visao delas. Curitiba: Ithala, 2022, p. 164 € ss.

16 ONU. Pacto Global. Disponivel em: https://www.pactoglobal.org.br/ods. Acesso em: 02 nov. 2022.

17 ONU. Agenda 2030. Disponivel em: http://www.agenda2030.com.br/ods/9/. Acesso em: 02 nov. 2022.

18 Tal tratativa ndo sera abordada aqui, dado os limites do presente artigo. Veja-se, sobre o tema ANDRADE,
Giulia Andrade; SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. O papel da Administragao Pdblica no fomento a inovagao
tecnoldgica: a Lei de Incentivos a Inovacao e a Pesquisa Cientifica e Tecnoldgica do Municipio de Curitiba.
In: SCHIER, Adriana da Costa Ricardo; GUIMARAES, Edgar; VALLE, Vivian Lima Lopez (Org.). Passando a
limpo a gestao publica: arte, coragem e loucura. Curitiba: NCA — Comunicagao e Editora, 2020, p. 12-35.

19 Art. 219. O mercado interno integra o patrimonio nacional e sera incentivado de modo a viabilizar o
desenvolvimento cultural e socioecondémico, o bem-estar da populagao e a autonomia tecnolégica do Pais,
nos termos de lei federal.
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forma de garantir o bem-estar de todos, sendo dever do Estado apoiar e estimular
empresas que invistam em criagao de tecnologia adequada ao Pais, estimulando
a formagao e o fortalecimento da inovagao nas empresas.

O Poder Piblico, portanto, deve adotar novas praticas na Administragcao PU-
blica, tal qual a inovagao tecnologica, que sejam capazes de melhorar os servigos,
otimizar processos, aumentar a transparéncia e reduzir custos, permitindo maior
eficiéncia e controle social. Nesse sentido, senao, é a Declaragao da OCDE para
Inovagoes no Setor Plblico,? que reconhece de forma expressa que a adocao de
inovacao é uma estratégia proativa dos governos para responder, adaptar-se ou se
preparar para contextos volateis, incertos, complexos, ambiguos e desafiadores,
como no caso da transformagao digital.?*

Diante desse contexto, dispoe o artigo 219-A da Constituicdo da RepUblica
Federativa do Brasil de 1988 que o Poder Plblico podera firmar instrumentos de
cooperagcao com entidades privadas para a execucao de projetos de desenvolvi-
mento cientifico e tecnoldgico e de inovagao, mediante contrapartida financeira
ou nao.??

Da mesma forma, a Lei n? 14.129, de 29 de marco de 2021, ao dispor so-
bre principios, regras e instrumentos para o Governo Digital e para o aumento da
eficiéncia plblica, trouxe a inovagao e a transformacao digital como ferramentas
para o atingimento de tal objetivo em seu art. 12, bem como diretriz em seu artigo
32,23 Referido diploma, portanto, demonstrando a sua preocupagao com a moder-
nizacdo da Administragao PUblica, especialmente para que esteja de acordo com o
seu tempo, tratou de temas como “governo como plataforma”?* e “laboratério de

Paragrafo Gnico. O Estado estimulara a formagao e o fortalecimento da inovagdo nas empresas, bem como
nos demais entes, plblicos ou privados, a constituicdo e a manutengéo de parques e polos tecnologicos
e de demais ambientes promotores da inovacao, a atuagao dos inventores independentes e a criagao,
absorcao, difusdo e transferéncia de tecnologia.

20 QECD. Declaration on Public Sector Innovation. OECD/LEGAL,/0450. Disponivel em: https://legalinstruments.
oecd.org/en/instruments/oecd-legal-0450. Acesso em: 03 nov. 2022.

21 QECD. Declaration on Public Sector Innovation. OECD/LEGAL/0450, p. 5. Disponivel em: https://
legalinstruments.oecd.org/en/instruments/oecd-legal-0450. Acesso em: 03 nov. 2022.

22 Art. 219-A. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao firmar instrumentos de coope-
ragdo com 6rgaos e entidades pUblicos e com entidades privadas, inclusive para o compartilhamento de
recursos humanos especializados e capacidade instalada, para a execugao de projetos de pesquisa, de
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e de inovagao, mediante contrapartida financeira ou nao financeira
assumida pelo ente beneficiario, na forma da lei.

23 Art. 1° Esta Lei dispde sobre principios, regras e instrumentos para o aumento da eficiéncia da adminis-
tragao publica, especialmente por meio da desburocratizacdo, da inovacao, da transformacao digital e da
participagao do cidadao.

Art. 32 S3o principios e diretrizes do Governo Digital e da eficiéncia pablica: [...] XXVI - a promogéo do
desenvolvimento tecnoldgico e da inovagao no setor publico.

24 Art. 42[...] VIl - governo como plataforma: infraestrutura tecnoldgica que facilite o uso de dados de aces-
so pUblico e promova a interagdo entre diversos agentes, de forma segura, eficiente e responsavel, para
estimulo a inovacdo, a exploragdo de atividade econdmica e a prestagdo de servigos a populagao; [...].
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inovacao”,?® institutos reservados a implementacgao de infraestrutura tecnolégica
que permita facil acesso a informagdo, concedendo interacdo segura e eficiente
entre varios agentes e garantindo espaco para colaboragcao e desenvolvimento de
ideias, de ferramentas e de métodos inovadores a gestao pudblica, a prestacao
de servigos pablicos e a participagcdo do cidadado no exercicio do controle sobre a
Administragao Plblica. Referida norma é uma evolugao do Decreto n? 10.332, de
28 de abril de 2020, que instituiu a Estratégia de Governo Digital para o periodo
de 2020 a 2023 (art. 19), destacando a importancia da criagdo em todos os or-
gaos plblicos de um Comité de Governanca Digital, para deliberar sobre assuntos
relativos a implementacao das agoes de governo digital e ao uso de recursos de
tecnologia da informacao e comunicacgao (art. 29).2¢

Indo ao encontro dos diplomas acima destacados, o Marco Legal das startups,
em seu artigo 32, inciso VI, disciplinou que o empreendedorismo inovador sera
pautado pelo seguinte principio: “incentivo a contratagao, pela administracao pd-
blica, de solugdes inovadoras elaboradas ou desenvolvidas por startups, reconhe-
cidos o papel do Estado no fomento a inovagao e as potenciais oportunidades de
economicidade, de beneficio e de solugdo de problemas publicos com solugoes
inovadoras”.?” Da mesma forma, a Nova Lei de Licitacoes e Contratagdes Publi-
cas (Lei n? 14.133, de 12 de abril de 2021), também disciplinou expressamente
a inovagao como um dos objetivos das contratagoes plblicas em seu artigo 11:
“IV — incentivar a inovacao e o desenvolvimento nacional sustentavel”.

Conforme destacado anteriormente, a inovagao se propde a otimizar os
custos dos processos,?® e, ainda, incidir e alterar a realidade, provocando trans-
formacoes advindas das necessidades do contexto social, bem como moldando
as relagoes politicas, econémicas, sociais, culturais ou juridicas que perpassam
por esse contexto.?® Assim, a sociedade passou a exigir solugdes mais céleres e

25 Art. 42[...] VIIl - laboratdrio de inovagado: espaco aberto a participagdo e a colaboracédo da sociedade para o
desenvolvimento de ideias, de ferramentas e de métodos inovadores para a gestao plblica, a prestacéo de
servigos publicos e a participagdo do cidadao para o exercicio do controle sobre a administragao publica;
[...]1

26 BRASIL. Decreto Federal n® 10.332, de 28 de abril de 2020. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_at02019-2022/2020/decreto/d10332.htm. Acesso em: 03 nov. 2022.

27 Art. 32 Esta Lei Complementar é pautada pelos seguintes principios e diretrizes: [...]

VIl - incentivo a contratagdo, pela administragao piblica, de solugdes inovadoras elaboradas ou desenvol-
vidas por startups, reconhecidos o papel do Estado no fomento a inovagao e as potenciais oportunidades
de economicidade, de beneficio e de solugao de problemas plblicos com solugoes inovadoras; e [...].

28 NOHARA, Irene. Desafios de inovacdo na Administragdo Plblica Contemporanea: “destrui¢ao criadora” ou
“inovacao destruidora” do Direito Administrativo. /n: PONTES FILHO, Valmir; MOTTA, Fabricio; GABARDO,
Emerson (Coord.). Administragao Publica: desafios para transparéncia, probidade e desenvolvimento. XXIX
Congresso Brasileiro de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 152.

2% LIMA, Manuela Ithamar; COSTA, Sebastido P. Mendes da. Direito, inovagao e ciéncia: possibilidades e
desafios da sociedade do conhecimento. Revista Arquivo Juridico, Teresina, v. 6, n. 1, p. 173-199, jan./
jun. 2019, p. 176. Disponivel em: https://revistas.ufpi.br/index.php/raj/article/download/10142/586.
Acesso em: 24 jun. 2021.
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eficientes para os problemas do cotidiano, que, muitas vezes, “precisam ser inte-
gralmente criadas, pois aquelas que ja eram velhas conhecidas da sociedade nao
mais encontram guarida na pdés-modernidade”.*°

Nesse sentido, no ambito da Administragcao Plblica, a adogao de solu-
¢oes inovadoras nao pode se pautar em analises econdmicas em sentido estrito
(custo-beneficio financeiro). A inovacao, deve, necessariamente, como premissa
ao desenvolvimento sustentavel, assegurar a realizagao de todos os objetivos da
Republica, incluindo-se os direitos fundamentais, sendo estes uma das maiores
conquistas da moralidade politica em todos os tempos e fundamento de legitimi-
dade e elemento estruturante de um Estado Democréatico de Direito.3*

Assim, a inovagdo, como progresso social, cientifico e tecnologico, so tera
sentido quando compreendida a luz da sua dimensdo humana,3? sendo que 0 novo
paradigma da Administragcao Plblica deve “abragar a filosofia do bem-estar multi-
dimensional [...] assumindo, em definitivo, o desenvolvimento sustentavel como
viga mestra do Estado Democratico”.*® Nessa senda, a inovagdo, principalmente a
tecnoldgica, quando aplicada pelo Poder Pablico, deve ser utilizada como medida
diligente para assegurar a universalizacdo do bem-estar e da coesao social.3* E
uma ferramenta para que a Administragao nao chegue tarde, evitando danos aos
cidadaos, em uma “luta para salvar os erros da humanidade dela propria, e, para
isso, o Direito Administrativo ndo pode faltar”.%® Assim, a Administragdo Pablica
deve se pautar nos principios da prevencao e precaugao, buscando evitar o mal,
o soffimento, o dano a pessoa humana, permitindo uma sociedade cooperativa,
sob pena de, inclusive, ser responsabilizada por omissao por nao tomar medidas
diligentes e tempestivas.

Nao sem razao, importante o destaque de Gustavo Justino de que “a dispa-
ridade no trato estatal da inovagao tecnoldgica, em conjunto com eventuais reni-
téncias na incorporagao ou (0 que seria pior) o nao reconhecimento da tecnologia
em si pela administragao pUblica” implica a producao de graves assimetrias regu-
latorias, muitas vezes anacronicas e binarias. Por isso, para o jurista, imperiosa

30 TRISTAO, Manuela Albertoni; DALBIANCO, Nathalia. Dispute boards nos contratos administrativos de
inovagado. Consultor Juridico. PUblico & Pragmatico. Publicado em: 30 out. 2022. Disponivel em: https://
www.conjur.com.br/2022-out-30/publico-pragmatico-dispute-boards-contratos-administrativos-inovacao.
Acesso em: 05 nov. 2022.

31 BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 49.

32 ROSA, Felippe Augusto de Miranda. Sociologia do Direito: o fendmeno juridico como fato social. 7. ed. Rio
de Janeiro: Zahar, 1981, p. 29.

33 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade. Direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum. 2019. Posicao 6116,
Kindle.

34 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade. Direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum. 2019. Posicao 6135,
Kindle.

35 FREITAS, Juarez. Inteligéncia artificial, servigos publicos digitais e o admiravel mundo novo da Administra-
¢ao Plblica. Conferéncia de abertura. In: XXI Congresso Paranaense de Direito Administrativo: o admiravel
mundo novo da Administragdo Plblica: desafios para o século XXI. Curitiba, 14 dez. 2020.
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a imersao em uma nova onda regulatéria, especialmente voltada a uma regulagao
digital.3®

Nesse sentido, Emerson Gabardo assevera que “o momento é favoravel
para a adogao de novos métodos de funcionamento da burocracia do Estado”,
ja que a Administracao do século XX dificulta a agilidade e qualidade no aten-
dimento das demandas sociais, existindo “espaco para melhorias ao focar em
novas tecnologias, como ciéncia de dados, inteligéncia artificial, aprendizado pro-
fundo, blockchain, governo como plataforma, cidades inteligentes e muitas outras
inovacoes”.%” Alias, nesse sentido, Juarez Freitas ja fazia a ressalva de que é ne-
cessaria a abertura mental do operador do Direito, especialmente em vista “de
disrupgoes tecnoldgicas como as provocadas pela inteligéncia artificial, a ‘internet
das coisas’ e o blockchain” repensando, assim, a governance-by-design.*®

Extraindo a ideia de governance-by-design em favor da adocao eficiente da
inovacao na Administracao PUblica, a Administragdo Plblica deve (i) buscar resulta-
dos para a sociedade, encontrando solugoes tempestivas e inovadoras para lidar
com a limitagao de recursos e com as mudancgas de prioridades; (ii) simplificar e
modernizar a gestao piblica e a integracao dos servigos publicos, especialmente
aqueles prestados por meio eletronico; (iii) monitorar o desempenho e avaliar a
implantacao, a implementacao e os resultados das politicas e das agoes priorita-
rias e estratégias adotadas; (iv) coordenar instituicoes e processos, melhorando
a integragao entre os diferentes niveis e esferas do setor pdblico; (v) implementar
sistemas de integridade e fazé-los incorporar ao comportamento dos agentes publi-
cos; (vi) implementar controles internos efetivos, com adequada gestao de riscos;
(vii) monitorar e avaliar a implementacao ou aperfeicoamento de politicas pulblicas,
aferindo sua eficiéncia; (viii) incentivar a motivacao dos atos e a participacao da
sociedade no processo decisorio, pautando-se pelas boas préaticas regulatorias e
pela legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico patrio; (ix) de-
terminar os papéis e responsabilidades dos agentes envolvidos; (x) promover a
comunicagao aberta, voluntaria e transparente das atividades e dos resultados da
organizagao, de maneira a fortalecer o acesso publico a informagao.*

3 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Inovagao tecnolégica, fretamento colaborativo e regulagado digital. Consultor
Juridico. Pablico & Pragmatico. Publicado em: 31 jul. 2022. Disponivel em: https://www.conjur.com.
br/2022-jul-31/publico-pragmatico-inovacao-tecnologica-fretamento-colaborativo-regulacao-digital. Acesso
em: 06 nov. 2022.

37 REYNA, Justo; GABARDO, Emerson; SANTOS, Fabio S. Electronic Government, Digital Invisibility and
Fundamental Social Rights. Revista Sequéncia, Floriandpolis, n. 85, p. 30-50, ago. 2020, p. 34-35. Disponivel
em: https://www.scielo.br/j/seq/a/YCv8TNSKHbk5ZsntDsygGer/ ?format=pdf&lang=en. Acesso em: 29
out. 2022.

38 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade. Direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum. 2019. Posicao 6425
— KINDLE.

39 BRASIL. Decreto Federal n2 9.203, de 22 de novembro de 2017. Disponivel em: https://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/_at0o2015-2018/2017/decreto/d9203.htm. Acesso em: 20 nov. 2022.
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Nesse sentido, pode-se dizer que as agoes acima delimitadas demandam
a introdugdo de boas praticas de gestdo, que devem ser pautadas por uma “cul-
tura da transparéncia radical”, atuando a transparéncia como “o fio condutor, o
catalisador, o gatilho que assegura a ampla divulgagao das atividades estatais
de modo a coibir o desperdicio de recursos publicos — seja pela ineficiéncia, seja
pela adocao de posturas antiéticas”.*° Em outras palavras, a transparéncia, reco-
nhecida como um dos pilares da boa administragao pdblica,** permitira que o inte-
resse puablico, de fato, reflita as necessidades dos cidadaos, mediante solugoes
adequadas e resultados que impactem positivamente a sociedade.*? Por isso,
senao, € que se propoe a criacao de uma nova forma de gerir recursos escassos,
mas necessarios a vida harmdnica em sociedade, com mais eficiéncia e maior le-
gitimidade, mediante o exercicio proporcional e dialogado da autoridade,*® assim
como do exercicio coordenado entre todos os atores sociais: Estado, Mercado e
Sociedade.**

Em resumo, imprescindivel € “examinar a realidade com olhos contempora-
neos”, bem como abandonar velhas teorias anacronicas e binarias, reinventando-se
o Direito para que atenda as singularidades das tecnologias disruptivas a disposi-
¢ao da Administragao do século XXI.4°

Dessa forma, as mudangas propostas por solugoes inovadoras nao se apli-
cam apenas a novos problemas ou situagoes, mas devem, também, versar sobre
guestdes antigas e problemas recorrentes, mas em um novo cenario. Por isso, “0
verdadeiro desafio ndo esta nas novas situagoes, mas na necessidade de abordar
velhos problemas com novos recursos tecnologicos ou nas armadilhas que estdo

4 FERRAZ, Leonardo de Ara(jo. A transparéncia como ferramenta de legitimacdo do agir estatal por meio
do impulsionamento da eficiéncia e integridade governamentais. /n: ZENKNER, Marcelo; CASTRO, Rodrigo
Pironti Aguirre de (Coord.). Compliance no setor pablico. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 109.

4 Juarez Freitas reconhece o direito fundamental a boa administragdo plblica como “o direito & administragao
publica eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia, motivagéo, im-
parcialidade e respeito a moralidade, a participagao social e a plena responsabilidade por suas condutas
omissivas e comissivas” (FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental & boa
administragao publica. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 20).

42 BRASIL. Guia da politica de governanga pablica. Brasilia: Casa Civil da Presidéncia da RepUblica, 2018, p. 18.
Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/guia-da-politica-de-governanca-
publica. Acesso em: 03 nov. 2022.

4% CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro. Governanga Pablica na Administragdo Contemporanea. Tese de
Doutorado. Faculdade de Direito da USP, Sao Paulo, 2017, p. 59. Disponivel em: https://www.teses.usp.
br/teses/disponiveis/2/2134 /tde-19022021-181351/pt-br.php. Acesso em: 05 nov. 2022.

4 Como ja destacava Diogo de Figueiredo Moreira Neto: um direito eficiente ndo pode mais ser aquele
monopolisticamente produzido pelo Estado, a ponto de, inclusive, comprometer a ordem juridica. O direito
eficiente deve ser aquele produzido em conjunto, mediante o controle, o didlogo e o acordo (MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. Governo e Governanca em tempos de Mundializagdo: Reflexdes a luz dos
novos paradigmas do Direito. Revista de Direito Administrativo, v. 243, 2006, p. 6. Disponivel em: http://
bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/issue/view/2476. Acesso em: 31 out. 2022).

4 VIANA, Ana Cristina A.; KREUZ, Leticia Regina C. Administragao Plblica na aldeia global: enfrentando o
“admiravel mundo novo” das tecnologias disruptivas. /n: MOTTA, Fabricio; GABARDO, Emerson (Coord.).
Limites do controle da administracdo pablica no Estado de Direito. Curitiba: Ithala, 2019, p. 305-306.
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por tras da visao das solugdes tecnoldgicas como um solucionador de todos os
problemas”.*® Dai porque € importante que a autoridade administrativa, ao decidir,
aprofunde suas analises, de modo a explicitar as vantagens e as inconveniéncias
da decisao a ser tomada e as pondere realizando um balango de custo-beneficio.*”

Assim, parte-se para andlise pragmatica das consequéncias da utilizagdo
da inovagao pela Administracao Plblica, na perspectiva do contexto de sua vincu-
lacdo a protecao dos direitos fundamentais para efetivacao do desenvolvimento
sustentavel, demonstrando-se a necessidade de uma leitura da inovagao a partir
da ampliagao da transparéncia e controle social, com o objetivo de assegurar uma
atuacao administrativa eficiente.

Gestao da inovagao: uma reflexao pragmatica

O Tribunal de Contas da Uniao ha tempos tem sinalizado sobre a importancia
da implementacgao de solugoes inovadoras na Administracao Piblica, “de maneira
a torna-la mais eficiente, eficaz e efetiva, possibilitando, assim, a entrega de me-
Ihores produtos e servigos para os cidadaos”. Assim, o Plenario daquela Corte de
Contas ja destacou que, no ambito das contratagcoes puablicas, a Administracao
Pdblica contratante devera analisar profundamente a solugdo inovadora, identifi-
cando os beneficios em sua utilizagao, e verificando os riscos e oportunidades
de melhoria. Ademais, afirmou a necessidade de desenvolvimento de “indicado-
res de desempenho relacionados com esse novo modelo, com um acompanha-
mento concomitante dos resultados de sua implementacao ao longo da vigéncia
do contrato”.*®

Nesse ambiente, que é potencializado pela Era da Informagao e pelos su-
cessivos episddios de crises politicas, econdmicas e sociais no Brasil, a Adminis-
tracdo PUblica ndo pode se furtar & adogdo sustentavel de solugdes inovadoras. E
dizer, “a modernizagdo da Administracao ndo pode prescindir da analise holistica
do papel do Estado e dos seus canais de atuagao, exigindo uma analise conse-
quencialista da Administragdo PUblica”.*®

4 REYNA, Justo; GABARDO, Emerson; SANTOS, Fabio S. Electronic Government, Digital Invisibility and
Fundamental Social Rights. Revista Sequéncia, Floriandpolis, n. 85, p. 30-50, ago. 2020, p. 31. Disponivel
em: https://www.scielo.br/j/seq/a/YCv8TNSKHbk5ZsntDsygGer/ ?format=pdf&lang=en. Acesso em: 29
out. 2022.

47 PEREZ, Marcos Augusto. Controle da Discricionariedade Administrativa. /n: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA,
Rodrigo Pagani de (Org.). Controle da Administragdo Pablica. Belo Horizonte: Forum, 2017, v. 1, p. 63- 82
— KINDLE.

48 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido — TCU. Acérddo 1716,/2022 — Plenario. Relator: Augusto Nardes.

49 REYNA, Justo; GABARDO, Emerson; SANTOS, Fabio S. Electronic Government, Digital Invisibility and
Fundamental Social Rights. Revista Sequéncia, Floriandpolis, n. 85, p. 30-50, ago. 2020, p. 35. Disponivel
em: https://www.scielo.br/j/seq/a/YCv8TNSKHbk5ZsntDsygGer/ ?format=pdf&lang=en. Acesso em: 29
out. 2022.
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Nao héa davida, portanto, considerando a novidade e a complexidade que
o tema carrega, que a Administragao Plblica deve estar preparada para realizar
adequado estudo e avaliagao do cenario de inovagao, com gestao de riscos de
qualidade, para, entdo, tomar as medidas e decisoes necessarias, seja mediante
regulagcao ou formulagao de politicas pablicas. Esse € um dos grandes desafios
ao Brasil, ja que crises, problemas estruturais (como a falta de adequado plane-
jamento, o déficit avaliativo dos investimentos publicos e a falta de estruturagao
de politicas de inovagao, por exemplo) e retrocessos, muitas vezes, sao responsa-
veis por inviabilizar a efetivagdo de inovagoes tecnologicas pelo governo.>

Uma evolucao instrumental, portanto, € necesséaria, e decorrera essencial-
mente da valorizagdo da cultura do dialogo, que impulsiona o processo de perda
gradual do carater exclusivamente unilateral, imperativo e impositivo do Estado,
abrindo-se ala para uma atuagao mais negocial.>* Da mesma forma, esse carater ins-
trumental fortalecera uma visao do agir estatal em fungao de resultados, € dizer, de
uma administragao publica que proporcione resultados concretos aos administrados,
com valorizagao dos sistemas de controle da gestao administrativa e, sobretudo, dos
resultados dessa gestao.>? Em outras palavras: necessario se faz evidenciar os tra-
¢os do pragmatismo nos institutos de direito pdblico, “desde a releitura de principios
norteadores da atividade da administracao pablica, como a supremacia e a indispo-
nibilidade do interesse plblico, a propria positivagdo de ferramentas de carater prag-
matico, orientadas a uma ‘administragao de resultados’”.53

50 Sobre o tema, cf. KON, Anita. Inovagdo nos servigos pulblicos: condigdes da implementagdo do governo
eletronico. IPEA — Planejamento e Politicas Pablicas, n. 52, p. 489-528, jan./jul. 2019, p. 491. Disponivel
em: https://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/view/985. Acesso em: 02 nov. 2022. “Percebe-
se com frequéncia, nos paises em desenvolvimento, que a inovagao nos servigos pablicos nao tem sido
adequadamente prevista nos orgamentos governamentais, no que se refere ao planejamento das agoes,
dos instrumentos técnicos e da dotagdo de recursos financeiros necessarios para este fim. Os objetivos e
metas estabelecidos no planejamento limitam-se a enfatizar a necessidade de empreender a modernizacao
no atendimento das demandas pulblicas, sem avaliar as formas, os instrumentos técnicos e regulatorios,
além dos impactos de sua implantagao nos ambientes econdmicos, sociais e politicos especificos do pais”.

51 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; CYMBALISTA, Tatiana Matiello. Os acordos substitutivos no
procedimento sancionatorio e da sangao. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico (REDAE),
Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Plblico, n. 27, ago./set./out. 2011, p. 1. Disponivel em: http://www.
direitodoestado.com.br/artigo/floriano-de-azevedo-marques-neto/os-acordos-substitutivos-do-procedimento-
sancionatorio-e-da-sancao. Acesso em: 29 out. 2022. Em igual sentido, também ja se manifestaram Vitor
Schirato e Juliana de Palma, em prol da evolucao das ideias de imperatividade e unilateralidade sustentadas
pelo Direito Administrativo tradicional, provocando verdadeira relativizagao do paradigma da unilateralidade
e da imperatividade em prol da afirmacao da atividade consensual (SCHIRATO, Vitor Rhein; PALMA, Juliana
Bonacorsi de. Consenso e Legalidade: vinculagao da atividade administrativa consensual ao Direito. Revista
Eletrénica sobre a Reforma do Estado, Salvador, Instituto de Direito Piblico da Bahia, n. 24, 2011, p. 3.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 31 out. 2022).

52 SOUZA, Rodrigo Pagani de. Em busca de uma administragao pulblica de resultados. /n: PEREZ, Marcos
Augusto Perez; SOUZA, Rodrigo Pagani de (Org.). Controle da administragao publica. Belo Horizonte: Forum,
2016, p. 39-61.

53 OLIVEIRA, Gustavo Justino de; COBRA, Thiago. Influéncias do pragmatismo nas compras publicas de solugdes
inovadoras. Consultor Juridico. Plblico & Pragmatico. Publicado em: 10 jul. 2022. Disponivel em: https://
www.conjur.com.br/2022-jul-10/publico-pragmatico-pragmatismo-compras-publicas-solucoes-inovadoras.
Acesso em: 06 nov. 2022.
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A atuacao responsiva do Estado, nesse sentido, € primordial, especialmente
considerando que se deve planejar adequadamente, mas nao se deve engessar
a gestdo da inovacdo, ja que a melhor estratégia de atuacdo depende do con-
texto, da cultura regulatéria e da histéria do pais, conforme destacam lan Ayres
e John Braithwaite. Os autores, nesse sentido, destacam que a “responsividade
é antes uma atitude que permite o florescimento de uma ampla variedade de
abordagens”.5* E dizer, a atividade responsiva demanda, sendo, a anélise do con-
texto daquilo que deve ser adequado, modificado, assim, como as novas caracte-
risticas devem compor eventual solugao aos problemas identificados, permitindo
dialogo e liberdade entre os envolvidos.

Em outras palavras, pode-se afirmar que um dos enfoques da responsivi-
dade é permitir eficiéncia administrativa, que, nas palavras de Rodrigo Pagani de
Souza, trata-se de um compromisso da Administracao Plblica com uma gestao
administrativa de resultados, que busca celeridade, simplicidade, racionalidade,
produtividade, economicidade, efetividade e eficacia; isto &, frutos de uma razoavel
relacao entre meios e fins, propondo-se resultados de qualidade: utilidades con-
cretas aos cidadaos.®®

Por essa razao, imprescindivel sera a realizagdo de estudo de impacto da
adogao de solugao inovadora que visara, senao, garantir uma intervencao gover-
namental de maior qualidade, de modo similar a uma analise prévia de impacto
regulatdrio, apresentando-se como importante mecanismo de promocgao de solu-
¢oes que aumentam o bem-estar da comunidade.®

Dessa forma, cada estudo de impacto para adogao de solugao inovadora deve
conter elementos como: 1) definicao do problema; 2) objetivo; 3) descricao da pro-
posta de implementacao; 4) identificacao das alternativas; 5) analise de beneficios
e custos; 6) identificacao da solucao preferida; e 7) monitoramento e avaliagao.

Esses elementos sdo necessarios para que o estudo ocorra sempre no inicio
do processo de inovagao, para que se saiba claramente qual é o problema e quais
0s objetivos da adogao da inovagao, identificando-se todas as solugdes alternati-
vas potenciais, escolhendo-se a melhor de acordo com os custos e beneficios po-
tenciais, diretos e indiretos, a partir de evidéncias e conhecimentos disponiveis,
sempre garantindo transparéncia e comunicacao clara aos envolvidos.®”

54 AYRES, lan; BRAITHWAITE, John. Responsive Regulation: transcending the deregulation debate. Oxford
University Press, 1992, p. 5.

5% SOUZA, Rodrigo Pagani de. Em busca de uma administragao pulblica de resultados. /n: PEREZ, Marcos
Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de (Org.). Controle da administragdo pablica. Belo Horizonte: Forum, 2016,
p. 39-61 — KINDLE.

56 RADAELLI, Claudio M.; DE FRANCESCO, Fabrizio. Regulatory Impact Assessment. /n: BALDWIN, Robert;
CAVE, Martin; LODGE, Martin (eds.). The Oxford Handbook of Regulation, 2010, p. 281.

57 OECD. Regulatory Impact Assessment. OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy. OECD Publishing,
Paris, 2020, p. 05, 08 e 11.
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Assim, a adocado de inovagao pela Administracao Plblica deve, necessaria-
mente, pautar-se na avaliagao dos impactos que o eventual “novo” possa causar
a realizagdo dos objetivos da Republica, em especial na concretizacao dos direitos
fundamentais.®®

E quando ganha forca, portanto, a gestdo da inovacdo,?® mediante a estru-
turagdo de um processo de inovacdo anterior a implementacao da solugdo, com
adocao da estratégia determinada na formacao da agenda, definicdo dos objetivos
almejados, determinacao das agoes a serem tomadas, implementagao de meca-
nismos de avaliagcdo eficazes, avaliacao do contexto envolvido e analise dos efei-
tos da inovacdo na interagcao com os interessados e afetados.®®

Nesse sentido, a gestao da inovagao pode ser compreendida como agoes
sequenciais de planejamento, organizagao e coordenagao dos fatores essenciais
para o desenvolvimento e a obtencao de resultados inovadores.®* E dizer, a gestao
da inovagao é um processo complexo, que demanda interagdes interdisciplinares
e sua pratica deve perpassar por diversas areas e frentes de atividades funcionais
de uma organizacgao, especialmente em relagao ao nimero de variaveis e grau de
risco consideravel que envolve, ndo podendo a inovagao se esquivar de sistemas
de gestao.®? Assim, para que esse processo seja bem-sucedido, deve envolver
diversos niveis de conhecimento, tendo em vista a necessidade continua de pro-
posi¢do, acompanhamento e validagdo de ferramentas de gestao da inovagdo.®®

58 Juarez Freitas, sobre tal temética, assevera que “a avaliagdo de impactos, acoplada a motivagao, presta-se
a purificar comportamentos e a consolidar a transparéncia das boas razoes de fato e de direito 9vale dizer,
as razoes éticas e juridicamente sustentaveis)” (FREITAS, Juarez. Sustentabilidade. Direito ao futuro. 4. ed.
Belo Horizonte: Forum, 2019. Posigao 6303 — KINDLE).

5 De acordo com Joseph Tidd e John Bessant, a gestdo da inovacao € composta por quatro dimensoes,
sendo a primeira, um processo de inovagao, que possui 4 etapas, sendo elas: busca, sele¢ao, implemen-
tagao e aprendizado; a segunda, a definicdo estratégica para tomada de decisao; a terceira, a definicao
de agdes especificas para implementagao eficaz; a quarta, a determinacdo de um contexto organizacional
sustentador, em prol da perenidade da inovagao; e, a quinta, por fim, uma analise dos relacionamentos
eficazes oportunizados pela adogao da inovagao com os demais atores sociais (TIDD, Joseph; BESSANT,
John. Managing Innovation: Integrating Technological, Market and Organizational Change. 7. ed. Nova lorque:
Wiley, 2020).

0 Propde-se, assim, uma visdo mais abrangente e holistica do estimulo a inovagdo. Sobre o tema, cf. MOREIRA,
Elisson Telles; STRAMAR, André. Modelo holistico da gestdo da inovagdo com énfase na cooperagao,
flexibilidade e adaptacao. Revista de Administragcdo e Inovacédo, Sao Paulo, v. 11, n. 4, p. 193-212, out./
dez. 2014.

61 ZEN, Aurora Carneiro; MACHADO, Bernardo Dias; LOPEZ, Ana Isabel J.; BORGES, Martiele Cortes; MENEZES,
Daniela Callegaro de. Rota da Inovagao: Uma Proposta de Metodologia de Gestao da Inovagao. RAC, Rio
de Janeiro, v. 21, n. 6, pp. 875-892, nov./dez., 2017, p. 877. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/
rac/a/xvgQHLnX8YjSwyLx7mpQQKK/?format=pdf&lang=pt. Acesso em: 03 nov. 2022.

62 SILVA, Débora Oliveira da; BANGNO, Raoni Barros; SALERNO, Mario Sergio. Models for innovation management:
review and analysis of the literature. Production, v. 24, n. 2, p. 477-490, abr./jun., 2014. p. 34 e 35.
Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0103-65132013005000059. Acesso em: 03 nov. 2022.

63 ZEN, Aurora Carneiro; MACHADO, Bernardo Dias; LOPEZ, Ana Isabel J.; BORGES, Martiele Cortes; MENEZES,
Daniela Callegaro de. Rota da Inovagao: Uma Proposta de Metodologia de Gestao da Inovagao. RAC, Rio de
Janeiro, v. 21, n. 6, p. 875-892, nov./dez., 2017, p. 877. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/rac/a/
xvgQHLNX8YjSwyLx7mpQQKK/?format=pdf&lang=pt. Acesso em: 03 nov. 2022.
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Nao obstante os desafios na fase de adogao e implementacao de solucoes
inovadoras,® outro grande desafio € a sua manutencao, compreensao, e, por
conseguinte, continuidade.®® Em recente estudo, a OCDE destacou que governos
devem cooperar para melhorar a concepgao e a administragao da inovagao, reco-
nhecendo que nem sempre € facil medir, acompanhar ao longo do tempo ou com-
parar para facilitar a aprendizagem. De todo modo, refor¢a-se que 0s governos
devem permanecer investindo em politicas de apoio a inovagao para melhora-las,
sendo essa uma prioridade continua da OCDE.%®

Nesse sentido, também deve ser levada em consideragao a teoria da imple-
mentacao de inovacdo, que identifica quatro fatores-chave que afetam a eficacia
da implementacao da inovagao. Assim, o modelo proposto destaca a necessi-
dade de andlise de (i) apoio gerencial para inovacao, (ii) disponibilidade de recur-
sos financeiros, (iii) percepgoes da implementagao, e (iv) politicas e praticas de
implementacao; tudo como fator impulsionador da eficacia da implementacao de
solugoes inovadoras.®’

Buscando um exemplo pratico sobre a aplicabilidade de processos de gestao
para implementagdo de inovagdo no ambito da Administracao Pulblica brasileira,
ressalta-se a Plataforma de Compras Plblicas para Inovacao (CPIN),®8 langcada em
conjunto pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), pelo Ministério da Economia e
pela Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI). Referida plataforma
traz solugdes aos agentes pulblicos quanto a adogao de inovagao pelo Poder PU-
blico, sendo que suas principais funcionalidades sao a “Jornada de Contratagcao
Pdblica para Inovagdo”, que destaca o caminho a ser seguido pelo gestor pablico
a contratagdo de uma solucao inovadora, e a “Biblioteca Virtual”, que oferece con-
teldos sobre compras publicas.

64 0O proprio Tribunal de Contas da Uniao ja reconheceu que em todo projeto inovador, ha o risco de insucesso
ou retrocesso no futuro. Em que pese esse risco, contudo, a nova modelagem pode constituir boa prética
a ser disseminada perante a Administragdo PUblica ou, no minimo, um novo caminho a ser trilhado rumo
ao aperfeicoamento das contratacoes, desde que seja estabelecida uma metodologia e métrica para ava-
liacdo da adogdo (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido — TCU. Acdrddo 2986,/2016-Plenério. Relator: Ana
Arraes).

8 VITA, Claudio. A.; GOES, Helbert J. de; PEREIRA, Valéria A.; MOURA, Luiz R. C.; BIRCHAL, Rahima da C.
Gestdo da inovagao: O caso de uma empresa de solugoes logisticas. REMIPE — Revista de Micro e Pequenas
Empresas e Empreendedorismo, Osasco, v. 06, n. 1, p. 187-205, jan./jun. 2020, p. 193-194. Disponivel
em: https://doi.org/10.21574/remipe.v6i1.175. Acesso em: 03 nov. 2022,

66 OCDE. OECD Science, Technology, and Innovation Outlook 2021. Cap. 4: Government support for business
research and innovation in a world in crisis. Disponivel em: https://www.oecd.org/sti/oecd-science-technology-
and-innovation-outlook-25186167.htm. Acesso em: 02 nov. 2022.

67 ROBERTSON, Jasmin; SORBELLO, Tamma; UNSWORTH, Kerry. Innovation Implementation: The Role of
Technology Diffusion Agencies. Journal of Technology Management & Innovation, v. 3, i. 3, p. 1-10, 2008,
p. 2-7. Disponivel em: https://www.jotmi.org/index.php/GT/article /view/art82. Acesso em: 02 nov. 2022.

68 BRASIL. Compras Publicas para Inovagdo — CPIN. Disponivel em: https://inovacpin.org/. Acesso em: 25
nov. 2022.
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Assim, Jornada de Compras Plblicas para Inovacao é composta por dois
elementos: a Trilha de Planejamento e a Trilha de Instrumentos. A primeira trilha,
“apresenta etapas essenciais para qualguer contratacao pudblica”, sendo impor-
tante mecanismo para as compras de inovagao, especialmente “para compreen-
der o contexto do desafio que se pretende solucionar e orientar decisoes do gestor
plblico ou equipe responsavel”. E, portanto, a Trilha da Jornada de Contratacao
Pdblica responsavel (1) pelo mapeamento do problema, mediante analise do con-
texto interno e externo da organizagao; (2) pela escolha do desafio que seréa en-
frentado, considerando os critérios previamente definidos; (3) pela descricao do
desafio escolhido, mediante anélise do contexto em que o desafio priorizado se
situa; (4) pelo mapeamento do mercado, mediante pesquisa inicial para identifica-
cao de possiveis solugoes para o desafio; (5) pela decisao ou nao da contratacao,
mediante avaliagao da viabilidade e vantajosidade entre desenvolver a solugao in-
ternamente, contratar uma solugdo pronta ou contratar uma solugdo em estagio
de desenvolvimento; (6) pela definicao do instrumento de contratagao, visando a
escolha mais adequada ao caso concreto.®® E procedimento, portanto, que serve
para auxiliar o usuario a planejar estrategicamente suas contratagcoes publicas,
fornecendo conteldos e materiais relacionados a tematica de cada etapa do pro-
cesso de planejamento.

A trilha do Instrumento, por sua vez, auxilia o usuario na definicdo do ins-
trumento de contratacao que sera utilizado para realizar a aquisi¢cdo de inovagao.
Assim, para auxiliar o gestor nesse momento, foram desenvolvidas duas funcionali-
dades: o0 Quiz de Contratagao e a Matriz de Andlise dos Instrumentos de Contratagao.
O Quis de Contratacao disponibiliza questoes que auxiliam o usuario na tomada de
decisao em relagao a modalidade ou ao instrumento de contratagcao mais adequado
para a aquisicao da solugao. Ele nao oferece uma alternativa correta, mas indica ca-
minhos possiveis e facilita a escolha do usuario da plataforma. Assim, mantém-se
a discricionariedade e andlise critica do gestor plblico, a0 mesmo tempo em que
auxilia uma gestao eficiente da contratagdo.” A Matriz de Andlise dos Instrumentos
de Contratacao, por sua vez, € um quadro com informagoes sobre 0s instrumentos
de contratagao para inovagao disponiveis no ordenamento juridico, possibilitando
uma analise comparativa entre os instrumentos utilizados pelo usuéario, de forma
mais facil e agil. Cada instrumento tipico inserido na plataforma possui sua propria
trilha, com o passo a passo processual que deve ser seguido pelo agente pablico,
sendo os instrumentos disponiveis: i) encomenda tecnoldgica; ii) Contrato Pdblico

69 BRASIL. Compras Publicas para Inovagdo — CPIN. Disponivel em: https://inovacpin.org/publico/trilha/
planejamento/. Acesso em: 25 nov. 2022.

70 BRASIL. Compras Pablicas para Inovagao— CPIN. Disponivel em: https://inovacpin.org/iniciar-quiz/. Acesso
em: 25 nov. 2022.

Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 3, n. 4, p. 21-41, nov. 2024/abr. 2025 35



MIRELA MIRO ZILIOTTO

Para Solucao Inovadora (CPSI) com risco tecnolégico; iii) Contrato Plblico Para So-
lucdo Inovadora (CPSI) sem risco tecnoldgico; iv) Didlogo competitivo; v) Concurso.

A gestao da inovagao, contudo, nao se encerra com a formalizagao da con-
tratagdo. Dessa forma, em um momento posterior a implementagdo da solucao
inovadora, outros parametros devem ser avaliados para que se possa concluir se
a inovagao atingiu e permanecera atingindo seu objetivo. Assim, a fim de avaliar
os beneficios e o0 grau de inovagao proposto, deve-se analisar os impactos em re-
lacdo aos seguintes pontos: (1) solugdo do problema proposto; (2) atendimento a
expectativa e demanda do puUblico-alvo; (3) garantia dos direitos fundamentais en-
volvidos; (4) grau de envolvimento das partes relacionadas; (5) grau de interagao
com outras iniciativas; (6) grau de eficiéncia e redugao de custos na utilizagao de
recursos; (7) grau de promogao de mecanismos de transparéncia, participagao e
controle social.”™

A partir desses parametros, percebe-se que a produgao do resultado pela so-
lugdo inovadora, ainda que agregue valor, podera (ou ndo) se apresentar de forma
satisfatoria, implicando consequéncias positivas ou negativas, portanto. E dizer,
ainda que solucione o problema, atendendo a demanda do pdblico-alvo, reduzindo,
inclusive, os custos na utilizagdo de recursos, a inovagao podera o fazer sem ga-
rantir os direitos fundamentais envolvidos, reduzindo, por exemplo, mecanismos
de transparéncia e controle social.”

Nessa seara, alerta Juarez Freitas: “a escolha de consideraveis efeitos sis-
témicos tem que ser precedida de escrutinio de impactos sociais, econdmicos e
ambientais, além da demonstracdo cabal de beneficios liquidos, contemplados
custos e beneficios, diretos ou indiretos”.”® Até porque, “a busca de inovagao
pela inovagao, guiada, exclusivamente pelo desejo frivolo de sucesso econdmico,
é fragil demais e acarreta gigantesco desperdicio de energia, talento e vocagao”.”

Reflexoes finais

Conforme visto no decorrer deste ensaio, € preciso ter muita cautela quando
da adogao de solugoes inovadoras no ambito da Administragao Plblica, sobretudo
das inovagdes tecnoldgicas. E dizer, ainda que se deva valorizar o entusiasmo

7% PEREIRA, Flavio Schettini; VILELA, Pedro Junqueira. A¢ées Premiadas no 192 Concurso de Inovagdo na
Gestao Publica Federal. Brasilia: Enap, 2014, p. 12.

72 Sobre os perigos da relativizagao indevida da transparéncia administrativa ver FORTINI, Cristiana; CAVALCANTI,
Caio. O perigo da relativizagdo indevida da transparéncia administrativa. Conjur. Disponivel em: https://
www.conjur.com.br/2020-mar-26/interesse-publico-perigo-relativizacao-indevida-transparencia-administrativa.
Acesso em: 02 nov. 2022.

73 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade. Direito ao futuro. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2019. Posi¢do 6306 — KINDLE.

74 FREITAS, Juarez; FREITAS, Thomas Bellini. Direito e inteligéncia artificial: em defesa do humano. Belo
Horizonte: Forum, 2020, p. 18.
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da adogao de solugdes inovadoras, o entusiasmo nao pode superar a lucidez,
fazendo com que haja aderéncia quase que imediata e de forma acritica as ino-
vacoes pelo simples fato de evocarem os beneficios da rapidez, frequentemente
associada a ideia de eficiéncia; tal pratica, “parece sugerir um reencontro com
uma concepcao de eficiéncia quase econdmica, em que interessem menos o0s re-
sultados concretos da atuagao, e mais uma métrica formal de inputs e outputs”.”™

Dessa forma, imprescindivel a adocao de mecanismos de gestao da inova-
¢ao para garantir eficiéncia, como estudo de impacto da adogao da solugao ino-
vadora na Administragao PUblica, mediante adequado planejamento e projeto de
implementagao (como permite a plataforma CPIN). Lembrando que a gestao de
inovagao nao se encerra com a implementagao, devendo-se estabelecer instru-
mentos de avaliagao da solugao implementada.

Nesse contexto, a avaliagao dos resultados da solugao implementada é es-
sencial para determinar se o resultado proporcionado pela solugao inovadora, de
fato, agrega valor ao desafio/problema identificado, implicando mais consequén-
cias positivas do que negativas. E dizer, que, ao menos, solucione o problema,
atendendo a demanda do pdblico-alvo, reduzindo os custos de utilizagao de recur-
so0s, €, por fim, garantindo os direitos fundamentais envolvidos.

Do contrério, isto €, ndo se produzindo uma verdadeira gestao da inovagao,
0 processo criativo e tecnoldgico da inovagao ndo se mostrara “a servigo da inclu-
sao e da igualdade em termos de realizagao de direitos fundamentais, de busca
por justica social, de aprimoramento da democracia”.”®

N&o se pode esquecer que nem sempre o mais barato ou o mais rapido, se-
rao, de fato, 0os mais vantajosos.
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Resumo: O presente texto explora a evolugao do sistema de precedentes no direito brasileiro, destacando
a crescente importancia dos precedentes judiciarios vinculativos, especialmente apds a promulgacao
do Cddigo de Processo Civil de 2015. A doutrina e a jurisprudéncia especializada indicam que, embora
o Brasil mantenha a tradigcao do civil law, os precedentes estao se tornando elementos centrais na
formagao do direito, minorando a ideia de que a lei positivada é a Unica fonte do direito. O controle de
constitucionalidade ndo escapa a esta tendéncia, uma vez que as decisoes do Supremo Tribunal Federal
(STF) tém, via de regra, efeito vinculante e retroativo, impactando diretamente os atos administrativos.
Exsurge no contexto a tematica das implicacoes das decisdes do STF para a seguranga juridica dos
administrados, especialmente em matéria de revogagao e anulagao de atos administrativos. As conse-
quéncias das decisoes vinculativas sao analisadas a luz dos principios constitucionais, como a seguranga
juridica, a boa-fé e a protegao de direitos adquiridos. A necessidade de ponderagao entre o principio da
legalidade e a segurancga juridica se destaca, apresentando um desafio para os operadores do direito
e implicando em diferentes interpretagdes sobre a aplicagao das decisdes do STF na validade dos atos
administrativos. Conclui-se que, embora o poder de modulagao dos efeitos das decisdes vinculativas seja
prerrogativa do STF, as nuances dos casos concretos devem ser levadas em consideracao para garantir a
protecao dos administrados e a estabilidade das relacdes juridicas, sem sacrificar o sistema de controle
de constitucionalidade e a supremacia formal e material da Constituicao Federal.
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Introducao

O presente texto buscara analisar os efeitos das decisoes abstratas do Su-
premo Tribunal Federal (STF) em controle concentrado de constitucionalidade e
em temas de repercussao geral sobre atos administrativos que geraram efeitos
favoraveis a servidores publicos beneficiados por leis posteriormente declaradas
inconstitucionais. O estudo explora o tema a luz dos principios constitucionais da
seguranca juridica, confianga legitima e vedagao ao comportamento contraditorio.
O problema de pesquisa posto se perfaz em entender os impactos dessas deci-
soes nos direitos de servidores piblicos de boa-fé, considerando duas hipdteses:
() as decisoes do STF sao autoaplicaveis e vinculantes, impedindo a continuidade
de direitos até entao previstos nas leis inconstitucionais; ou (Il) as decisoes abs-
tratas demandam ponderacao, respeitando os principios citados e o prazo deca-
dencial do artigo 54 da Lei n? 9.784/1999.

A metodologia aplicada se desenvolvera através do método cientifico dedutivo,
no qual se analisara o contexto geral para se chegar a conclusoes especificas. Ja as
técnicas de pesquisa adotadas serao: (a) qualitativa, considerando a sua natureza
predominantemente descritiva; (b) exploratoria, considerando o levantamento biblio-
gréafico realizado para elaboracao do trabalho; e (c) bibliografica, uma vez que baseada
em material ja publicado, como livros, artigos, relatorios e decisoes judiciais represen-
tativas. Em seguida, avaliar-se-a as caracteristicas dos atos administrativos envolvi-
dos e, por fim, serao examinadas as repercussoes praticas e juridicas das decisoes
do STF sobre tais atos. A estrutura do trabalho inclui: historico e fundamentos do con-
trole de constitucionalidade; conceitos e impactos dos atos administrativos em foco;
andlise das decisoes do STF e seus efeitos vinculantes; e conclusdo com os resulta-
dos da andlise doutrinaria e jurisprudencial. O estudo objetiva, em Gltima analise, con-
tribuir para a compreensao das implicagoes praticas das decisoes do STF, em busca
da promocao da justica e de seguranca juridica no exercicio do poder estatal

Panorama atual da jurisprudéncia vinculante do STF

O direito brasileiro vem, a certo tempo, dando peculiar importancia e relevo
ao sistema de precedentes, sistema este adotado em larga escala e com evidente
e historica énfase nos paises adotantes do common law, notadamente os paises
de lingua inglesa. Gilmar Ferreira Mendes?! pontua que “os paises que pertencem
a tradicao do common law construiram a préatica do precedente judicial vinculativo,

1 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo G. Gonet. Curso de direito constitucional. 18. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2023, p. 1752.
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gue se caracteriza pelo fato de a ratio decidendi de um alto tribunal ser, em principio,
obrigatdria para os tribunais inferiores”.

Nao obstante, o Brasil vem se engajando na dire¢gao de compor um sistema
em que a lei positivada continua a ser a forga diretiva do direito, em homenagem
a escolha historica brasileira pelo civil law, mas em que os precedentes vém, pau-
latinamente, ganhando relevo e se tornando desde vetores interpretativos até, as
vezes, decisoes vinculantes que devem ser observadas e acatadas nas demais
decisdoes do Poder Judiciario e da propria Administragdao Pdblica. Luis Roberto
Barroso? advoga nesta diregao, principalmente apds a promulgacao do Codigo de
Processo Civil de 2015 (Lei n? 13.105, de 16 de marco de 2015).

O histoérico do controle de constitucionalidade remonta, segundo a doutrina
classica, ao emblematico caso julgado pela Suprema Corte dos Estados Unidos da
América em 1803, caso Madison v. Marbury.® E certo que esta nao foi a primeira
vez que o Poder Judiciario daquele pais atuou no controle de constitucionalidade,
a teor dos casos mencionados por Dirley da Cunha Junior,* citando Ronaldo Polleti
“a justica do estado de New Jersey, em 1780, declarou nula uma lei por contraria
a Constituicao do Estado. Desde 1782, os juizes da Virginia julgavam-se competen-
tes para dizer da constitucionalidade das leis [...]”. Contudo, & noto6rio que tal caso
é vastamente citado na doutrina como 0 mais emblematico e consagrador do con-
trole de constitucionalidade. Naquela ocasiao, a Suprema Corte Norte-Americana
afirmou a supremacia da Constituicao sobre todos os atos dos poderes constitu-
idos, inclusive sobre o Parlamento, permitindo que o Poder Judiciario, em casos
concretos, interpretasse a Carta Magna, verificando a adequagao e a compatibi-
lidade dos demais atos normativos as suas normas superiores.® Para a doutrina
majoritaria, neste momento inaugurou-se o chamado controle difuso de constitu-
cionalidade, em que, analisando o caso concreto, poderia o Poder Judiciario afas-
tar a incidéncia de normas por entender que elas estariam em colisao com o texto
constitucional.

2 No Brasil, a atribuicao dessa forga de lei aos precedentes se consumou com o Codigo de Processo Civil
de 2015, cujo art. 927 prevé a obrigatoriedade da observancia, pelas demais instancias: (i) das simulas
vinculantes; (ii) das decisoes proferidas pelo STF em sede de controle concentrado da constitucionalidade;
(iii) dos acordaos proferidos em julgamento com repercussao geral ou em recurso extraordinario ou especial
repetitivo; (iv) dos julgados dos tribunais proferidos em incidente de resolugao de demanda repetitiva; (v)
em incidente de assungao de competéncia; (vi) 0s enunciados da simula simples da jurisprudéncia do STF
e do STJ; e (vii) as orientagdes firmadas pelo plenario ou pelos 6rgdos especiais das cortes de segundo
grau (BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 9. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2022).

3 SARLET, I. W.; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito Constitucional. 11. ed. Sao
Paulo: Saraivalur, 2022.

4 CUNHA JUNIOR. Dirley da. Curso de direito constitucional. 12. ed. Salvador: Juspodivm, 2018.

5 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 39. ed. Barueri: Atlas, 2023, p. 1494.
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Ja na Europa do século XX, apds o advento da Primeira Guerra Mundial, Hans
Kelsen introduziu, através da Constituicdo da Austria de 1920, o controle concen-
trado de constitucionalidade. Contudo, tal modelo difere do modelo norte-ameri-
cano na medida em que, para Kelsen “o controle de constitucionalidade nao seria
propriamente uma atividade judicial, mas uma fungao constitucional, que melhor
se caracterizaria como atividade legislativa negativa”.® E dizer, o modelo austriaco
inaugurado pelo aclamado jurista previa a instituicao de um Tribunal Constitucio-
nal, 6rgdo competente para analisar a compatibilidade das leis com as normas
constitucionais. Aqui, se afastaria a possibilidade de aferir casos concretos e de
se obter efeito retroativo da decisao a ser prolatada, uma vez que a analise se
daria no campo do julgamento abstrato da norma em face do texto constitucional,
expulsando a norma do ordenamento com eficacia ex nunc, em verdadeira ativi-
dade de “legislador negativo”.” José Afonso da Silva® ressalta a importancia deste
modelo de Kelsen no atual contexto do controle de constitucionalidade:

[...] a | Guerra Mundial desnudou e suplantou, impondo profundas mu-
dancas no constitucionalismo, com a necessidade de encontrar mecanis-
mos efetivos, e ndo meramente simbdlicos, de guarda da Constitui¢ao. A
tendéncia a racionalizagédo do poder do constitucionalismo do pos-guerra
de 1918 haveria de buscar mecanismos juridicos de defesa constitucio-
nal, dentre 0s quais a jurisdigao constitucional se revela fundamental.
Dai é que se origina, por obra de Kelsen, o sistema austriaco de justica
constitucional, com a criagao, pela Constituicao Austriaca de 1920, da
primeira Corte Constitucional, com a qual se iniciou na Europa o prin-
cipio de que as questdes constitucionais relativas a tutela dos direitos
fundamentais e ao controle de constitucionalidade dos atos de autori-
dade deveriam ser submetidas a um tribunal especializado em matéria
constitucional, situagao que perdura e se expande nos nossos dias, com
varias Cortes Constitucionais na Europa e algumas na América Latina.

Nesse pensar, € pertinente tecer breves linhas acerca de abordagens que di-
ferenciam os modelos acima no que se refere aos efeitos das decisdes nos dois
sistemas. Para a doutrina de Kelsen, a lei inconstitucional ndo seria propriamente
nula, mas meramente anulavel. E dizer, a lei inconstitucional seria valida até que
um tribunal constitucional declarasse sua inconstitucionalidade. Como consequén-
cia, esta decisao teria verdadeira natureza constitutiva negativa e produziria efeitos

6 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2016, p. 34.

7 SARLET, I. W.; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito Constitucional. 11. ed. Sdo
Paulo: Saraivalur, 2022, p. 1519.

8 SILVA, José Afonso da. Teoria do Conhecimento Constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2014, p. 278.
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ex nunc, ou seja, prospectivos.® Ja o formato norte-americano denotava, em seus
primordios, a teoria da nulidade da lei inconstitucional. Ou seja, a deciséo proferida
em sede de controle difuso teria a natureza declaratoria, de onde se extrai que a lei
seria viciada desde seu nascedouro, pois absolutamente nula quando confrontada
com a Carta Magna.

O direito brasileiro tem, nos dias atuais, adotado um sistema misto, em
que sao exercidos os dois métodos de controle, aplicando o controle difuso, em
gue os juizes e demais 6rgaos do Poder Judiciario, ao julgarem casos concretos,
afastam a norma objeto de confronto com a Constituicao, declarando, com efeito
apenas entre as partes da causa posta, a inconstitucionalidade da lei em face da
constituicao e deixando de aplica-la.*

Por seu turno, o STF, quando da analise in abstrato das leis e atos normati-
vos (a teor do artigo 102, |, a, da Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil
de 1988 — doravante referida com a sigla CRFB/1988), julga e declara inconstitu-
cional determinada lei, o faz em sede de controle concentrado e abstrato de cons-
titucionalidade, se revestindo da natureza de verdadeira Corte Constitucional, nos
ditames da escola austriaca de Kelsen.

A influéncia do constitucionalismo europeu pds-Segunda Guerra Mundial
também é digna de nota, tendo em conta a influéncia exercida na formulagao da
Carta Constitucional brasileira de 1988. Registra-se a preméncia do modelo de
Cortes Constitucionais no continente, seguindo o modelo austriaco acima explici-
tado, cuja figura de um Orgdo méaximo como protetor do Texto Magno é a notavel
caracteristica. O ministro Luis Roberto Barroso'! apregoa tais nuances ao registrar
que o “modelo austriaco, introduzido pela Constituicao daquele pais em 1920, e
disseminado na Europa apds a 22 Guerra Mundial, sobretudo pelo prestigio do Tri-
bunal Constitucional Federal alemao, tem como elemento caracteristico a criagao
de um 6rgao proprio”.

Com a superveniéncia da Constituicao Federal de 1988, considerada a Cons-
tituicao Cidada, cuja cartela de direitos e garantias foi restaurada, ampliada e ho-
menageada, inaugura-se um Novo e promissor cenario na tematica do controle de
constitucionalidade. Como preleciona Dirley da Cunha Janior'? a questao constitucio-
nal, no controle concentrado, “[...] assume a natureza de questao principal, porque
relacionada ao proprio objeto da demanda, distinguindo-se do controle difuso [...]
como medida de assegurar, objetivamente, a supremacia da constituicao”.

9  BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2016, p. 34-35.

10 ABBOUD, Georges. Processo constitucional brasileiro. 2. ed. Sao Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2018,
p. 374/375.

11 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2016, p. 269.

12 CUNHA JUNIOR. Dirley da. Curso de direito constitucional. 12. ed. Salvador: Juspodivm, 2018, p. 298.
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Como se V€, a principal mudanga no controle concentrado foi a ampliagao do
rol de legitimados para provocar o STF nas agoes diretas, com o fim do monopdlio
do Procurador-Geral da Repiblica, o que alargou as possibilidades de autoridades
diversas, e até mesmo entidades como a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB),
confederacoes sindicais e demais entidades de classe de ambito nacional, leva-
rem ao jugo do STF questdes de variadas tematicas, com visdoes de cunho politico
e juridico diversos e plurais.*®

A permanéncia, na CRFB/1988, do controle difuso também merece desta-
que, assim como a possibilidade de os Tribunais de Justica dos Estados deterem,
se assim instituido pelas respectivas Unidades Federadas, a competéncia para
processar e julgar a “representacao de inconstitucionalidade” de leis ou atos nor-
mativos estaduais e municipais em face das constituicdoes estaduais (art. 125,
§22 da CRFB/1988). Contudo, nao se desconhece a questao posta pela doutrina
de que, com o relevo da ampliagao dos legitimados para propor o controle concen-
trado perante o STF, o controle difuso teria perdido grande parte de sua importan-
cia enquanto modo de controlar a constitucionalidade das leis, mormente aquele
exercido por tribunais e juizes fora das cortes de vértice do Poder Judiciario (STF e
STJ). E dizer, os tribunais e juizes de primeira e segunda instancias ainda podem
exercer tal controle, entretanto, a grande capacidade de emanar decisdes sobre
0S mais variados assuntos, dada ao STF pela CRFB/1988, bem como suas com-
peténcias recursais em matéria constitucional, teriam esvaziado o controle difuso.
Conforme escolio de Gilmar Ferreira Mendes (2023, p. 1960)* ao ampliar de forma
pujante os “entes e o6rgaos legitimados a provocar o Supremo Tribunal Federal, no
processo de controle abstrato de normas, acabou o constituinte por restringir, de
maneira radical, a amplitude do controle difuso de constitucionalidade”.

Nesse panorama, ha relevante questionamento acerca da possibilidade, até
entao reconhecida pela Simula n® 347 do STF (BRASIL, 1963), de 6rgaos admi-
nistrativos (por certo nao dotados de jurisdi¢cao), promoverem o controle difuso de
constitucionalidade, uma vez que tal competéncia nao foi reconhecida expressa-
mente pela Constituicdo de 1988. Vozes doutrinarias e membros do STF tém sido
enfaticos na defesa de que tal simula teria ja perdido seu valor interpretativo e de
fundamento a tal controle. Esta é a posicao de Alexandre de Moraes.*®

13 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 39. ed. Barueri: Atlas, 2023.

14 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo G. Gonet. Curso de direito constitucional. 18. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2023.

15 “[...] o STF, em entendimento anterior ao texto constitucional de 1988, passou a permitir ao Tribunal de
Contas, no exercicio de suas atribuigdes, ‘apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos normativos
do Poder Plblico’ (Simula 347 do Supremo Tribunal Federal, de 1963), em momento em que inexistia o
controle concentrado de constitucionalidade no Brasil. [...] Houve uma clara e expressa opg¢ao do legislador
constituinte de 1988 pela inclusdo do controle de constitucionalidade no rol exclusivo dos 6rgaos do Poder
Judiciario, exercentes de fungdes jurisdicionais” (MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 39. ed.
Barueri: Atlas, 2023, p. 947/948).
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Apesar de o STF ja ter proferido decisoes em casos concretos cuja validade
da simula acima mencionada foi afastada (a exemplo dos Mandados de Segurancga
n2 MS 35.410, MS 35.490, MS 35.494, MS 35.498, MS 35.500, MS 35.812, MS
35.824, MS 35.836), concerne registrar que o verbete continua vigente até a data
deste trabalho, dando aos Tribunais de Contas (6rgaos de natureza eminentemente
administrativa) a possibilidade de “[...] no exercicio de suas atribuigoes, [...] apre-
ciar a constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico”.*®

No que se refere ao instituto da repercussao geral, registra-se que foi cons-
titucionalizado pela EC n2 45, de 30.12.2004, que inseriu no artigo 102 da Cons-
tituicdo de 1988 o §39, determinando o verbete que o recorrente “[...] devera
demonstrar a repercussao geral das questoes constitucionais discutidas no caso,
nos termos da lei, a fim de que o Tribunal examine a admissao do recurso [...]". As-
sim, foi instituida a competéncia de o STF, ao fazer o exame de admissibilidade dos
recursos extraordinarios, promover verdadeira sele¢cao daqueles que, efetivamente,
detém relevancia, em verdadeira transcendéncia da matéria para além do caso con-
creto posto. Sarlet, Marinoni e Mitidiero” apregoam que o “legislador algou mao
de uma férmula que conjuga relevancia e transcendéncia (repercussao geral = rele-
vancia + transcendéncia)”. A Lei n? 11.418, de 19.12.2006 buscou regulamentar
o instituto no Cddigo de Processo Civil de 1973 (Lei n¢ 5.869, de 11 de janeiro de
1973). Contudo, foi no Codigo de Processo Civil de 2015 (Lei n¢ 13.105, de 16 de
margo de 2015) que o legislador ordinario fixou as balizas nas quais atualmente se
firma o instituto aqui analisado, regulamentando o tema precipuamente no artigo
1.035 do diploma processual.*®

0 efeito do reconhecimento da repercussao geral é tao relevante que se es-
tende as instancias ordinarias do Poder Judiciario desde logo, uma vez que sus-
pende “processamento de todos os processos pendentes, individuais ou coletivos,

16 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n® 347. Aprovada em 13.12.1963, DJ 26.04.1962. Brasilia,
DF. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=30&sumula=2149.
Acesso em: 09 jan. 2025.

17 SARLET, I. W.; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito Constitucional. 11. ed. Sao
Paulo: Saraivalur, 2022, p. 1639,/1640.

18 “Art. 1.035. O Supremo Tribunal Federal, em decisao irrecorrivel, nao conhecera do recurso extraordinario
quando a questao constitucional nele versada nao tiver repercussao geral, nos termos deste artigo.

8§12 Para efeito de repercussao geral, sera considerada a existéncia ou ndo de questoes relevantes do ponto
de vista econdmico, politico, social ou juridico que ultrapassem os interesses subjetivos do processo.
8§22 O recorrente devera demonstrar a existéncia de repercussao geral para apreciagdo exclusiva pelo
Supremo Tribunal Federal.

§32 Havera repercussao geral sempre que o recurso impugnar acoérdao que:

| — contrarie simula ou jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal;

Il - (Revogado);

IIl — tenha reconhecido a inconstitucionalidade de tratado ou de lei federal, nos termos do art. 97 da Cons-
tituicdo Federal” (BRASIL. Codigo de Processo Civil — Lei n? 13.105, de 16 de margo de 2015. Brasilia,
DF: Presidéncia da RepUblica, 2024. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2015/1ei/113105.htm. Acesso em 09 de janeiro de 2025).

Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 3, n. 4, p. 43-69, nov. 2024/abr. 2025 49



DIEGO JEAN DA SILVA KLAUCK

gue versem sobre a questao e tramitem no territorio nacional” (§4¢ do artigo 1.035
do CPC/2015), de maneira a represar acoes de mesma natureza até que o STF
decida acerca da matéria. Ademais, caso nao haja o reconhecimento da repercus-
sdo geral, serd negado o seguimento de recursos extraordinarios que versem so-
bre o mesmo tema.*®

Neste contexto, as teses fixadas em julgamentos pelo sistema de reper-
cussao geral sao paradigmas sobre os quais o entendimento do STF se fundara
quando apreciar matéria idéntica cuja “decisao do STF que concluir pela existéncia
ou inexisténcia da repercussao geral constituird paradigma para os demais casos
futuros”,?® sendo, portanto, de observancia obrigatéria pelos tribunais inferiores.

Nao se ignora, no entanto, que existem posicionamentos que apregoam que
as teses fixadas em decisdes de recursos extraordinarios com repercussao geral
reconhecida nao vinculariam terceiros, uma vez que tomadas em casos concretos
paradigmas e que nao haveriam de vincular, com eficacia erga omnes, sujeitos ju-
ridicos que nao integraram a lide. Reforgando esse argumento, pondera-se que,
como nao houve de fato uma declaragao de inconstitucionalidade de lei ou ato nor-
mativo em especifico, nao haveria o que se falar em inaplicabilidade do direito posi-
tivado, principalmente aquele direito estadual ou municipal que, muitas das vezes,
sequer foi considerado pelo STF quando do julgamento especifico do leading case
(caso concreto paradigma).?*

Tal entendimento, contudo, ndo parece prosperar na praxis constitucional
atual. E cedico, mormente em face do instituto constitucional da simula vinculante,
gue decisoes reiteradas da Suprema Corte em matéria constitucional terao obser-
vancia pelos demais Poderes nas trés esferas da Federagao (Uniao, Estados, DF e
Municipios). A excecdo seria apenas para o Poder Legislativo no exercicio da sua
funcao tipica de legislar, uma vez que ndo se encontra presente no art. 103, §2°
da Carta de 1988, e para o proprio STF.?2 Ora, se o STF, quando edita reiteradas

19 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 39. ed. Barueri: Atlas, 2023.

20 ABBOUD, Georges. Processo constitucional brasileiro. 2. ed. Sao Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2018.

21 Neste pensar, escolio pertinente de Natalia dos Santos Paes de Barrosi (2021, p. 170): “Se, para o
Judiciario, a forga vinculante do ac6rddo proferido em repercussao geral esta assentada, a situagdo nao
pode ser a mesma no caso da Administragdo Plblica, assim considerada o Poder Executivo, por meio de
seus atos administrativos; pelo menos nao em decorréncia direta das previsdes acima, que se dirigem
especificamente ao Judiciario. E inequivoco que ha forga vinculante dos precedentes de repercussao geral
em face do Poder Executivo quando o proprio ente & parte de um processo; mas isso se da nao pelo fato
de se tratar do Poder Plblico. E meramente a decorréncia da eficécia inter partes verificada em qualquer
processo judicial” (/n: BARROSI, Natélia dos Santos Paes de. A observancia de teses firmadas em reper-
cussao geral pela administragdo plblica. Revista da Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul.
p. 166 a 177. 17. ed. Campo Grande, MS: dezembro de 2021).

22 Neste sentido, Dimoulis e Lunardi (2016, p. 296 e 300): “A Constituicao indica como objetivo da simula
vinculante a fixagdo de entendimento quando houver controvérsia atual entre 6rgdos judiciais e/ou a
administragdo publica (art. 103, §12, da CF). Procura-se, portanto, proteger a seguranga juridica, assegurar a
igualdade pela aplicagéo idéntica da lei em casos repetitivos, diminuir o volume de trabalho dos juizes que s6
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decisdes sobre a mesma matéria constitucional pode converter tais arestos em
simula de efeitos vinculantes e, assim, aplicar a todo o Poder Judiciario e a Ad-
ministragdo Plblica das trés esferas federadas, nao ha como negar que suas te-
ses de repercussao geral serao igualmente imponiveis a esses atores pablicos.?®

Na improvavel possibilidade de algum 6rgao pablico negar aplicabilidade a
tese de repercussao geral cujo caso concreto paradigma tenha tido decisao tran-
sitada em julgado, o particular ou outro interessado prejudicado se socorreria do
Poder Judiciario. Caso o proprio 6rgao deste Poder negasse aplicagao a tese, ca-
beria, ao fim, apds outros recursos aplicaveis, Recurso Extraordinario ao STF, que
reformaria a decisao contraria a sua tese. De outra banda, poderia, o STF, ainda,
editar simula vinculante a respeito da questdo, o que acabaria por derrocar qual-
quer dlvida sobre a matéria e traria ao prejudicado a possibilidade de, além do
manejo de todos os recursos disponiveis, socorrer-se da reclamagao diretamente ao
STF para manter a autoridade de suas decisoes (art. 101, inciso |, | ¢/c art. 103-A,
§32 da CRFB/1988).2*

Assim, entende-se que as decisoes do STF em recursos extraordinarios com
repercussao geral reconhecida, ap6s o transito em julgado da decisdo, serdo de
aplicacao pela Administragcao Pdblica, sob pena de perda da isonomia entre os ad-
ministrados; ineficiéncia da maquina puiblica (em virtude da elevada contestagao ad-
ministrativa ou judicial da questao); e instauracao de uma situacao de inseguranca
juridica entre aqueles que dependem de decisdes do Poder Plblico em casos de
defesa ou garantia de direitos constitucionais ja apreciados pela Suprema Corte.

Atos administrativos e suas repercussoes no patrimonio
juridico de administrados e servidores publicos

A fun¢do administrativa do Estado, em conceito adotado por Irene Nohara?®
se caracteriza como o dever do Estado, ou de quem lhe faga as vezes, “de dar
cumprimento, no caso concreto, aos comandos normativos, de maneira geral ou
individual, para a realizacao dos fins pUblicos, sob regime juridico prevalente de di-
reito plblico e mediante atos ou comportamentos passiveis de controle”. O Estado
Administrador é, portanto, o agente indutor na consecugao dos objetivos da Consti-
tuicao da Republica e das leis. Em busca de dar concretude as diretrizes do pacto

precisam aplicar a simula e agilizar a tramitagdo dos processos sobre questoes repetitivas” (/n: DIMOULIS,
Dimitri; LUNARDI, Soraya. Curso de processo constitucional: controle de constitucionalidade e remédios
constitucionais. 4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2016).

23 DIMOULIS, Dimitri; LUNARDI, Soraya. Curso de processo constitucional: controle de constitucionalidade e
remédios constitucionais. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 265.

24 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2016.

25 NOHARA, Irene. Direito Administrativo. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2016, p. 6.
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constitucional e dos mandamentos normativos das leis, o Administrador Piblico
deve ter, na execucao de suas prerrogativas, garantias de que seus atos, editados
na pretensao de realizar as aspiragoes do ordenamento juridico e na condigao de
Poder Pablico, serao revestidos de atributos que lhes garantem a necessaria se-
guranca na busca do bem comum.?¢

De tal forma, assim como os demais instrumentos de que dispoe o Estado Ad-
ministrador, tais como os poderes administrativos, as prerrogativas relativas a con-
tratacao de bens e servicos, a possibilidade de realizar desapropriagoes e todas as
outras ferramentas ofertadas ao Gestor Plblico pelos institutos do regime juridico
administrativo, os atos administrativos afiguram-se como a face mais carateristica
da Administracao Plblica, na medida que é através deles que sao expostas as in-
tencoes administrativas.?” Para dar cumprimento a esses objetivos estatais, plas-
mados na CRFB/1988 e nas leis que regem o Estado, a Administragcao Plblica age
através de atos juridicos, que sao a manifestagao de sua vontade. Tais atos sao no-
minados atos da Administragao, dentre os quais estariam incluidos, segundo Maria
Sylvia Zanella Di Pietro,?® os atos de direito privado, os atos materiais, os atos de
conhecimento, 0s atos politicos, os contratos, 0s atos normativos e os atos admi-
nistrativos propriamente ditos.

Nesse contexto, aqui interessam 0s atos administrativos propriamente ditos,
atos que expressam a vontade da Administragao, sao emitidos no amago do re-
gime de direito pdblico e no exercicio das prerrogativas de Poder Plblico.?® Maria
Sylvia Zanella Di Pietro®® atenta as diversas conceituagoes existentes, busca definir
0 ato administrativo como “a declaragao do Estado ou de quem o represente, que
produz efeitos juridicos imediatos, com observancia da lei, sob regime juridico de
direito pdblico e sujeita a controle pelo Poder Judiciario”. José dos Santos Carvalho
Filho,3! por sua vez, conceitua o ato administrativo dando relevo ao fator subjetivo
que existe na sua edicao, ou seja, 0 agente estatal competente para editar o ato,
pois para o autor seria 0 ato administrativo “exteriorizacao da vontade de agentes
da Administracao Plblica ou de seus delegatérios, nessa condigdo, que, sob re-
gime de direito pablico, vise a producao de efeitos juridicos, com o fim de atender
ao interesse publico”.

26 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 11. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015,
p. 110.

27 MARINELA, Fernanda. Direito administrativo. 12. ed. Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2018, p. 290.

28 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 463.

29 Em conceituagao classica de Hely Lopes Meirelles tem-se: “Ato administrativo é toda manifestacdo
unilateral de vontade da Administragao Piblica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir,
resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigacdoes aos administrados ou a
si propria” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016,
p. 173, grifado).

30 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 467.

31 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020, p. 164.
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Dentre as diversas classificagcoes possiveis para os atos administrativos, aqui
cabe ressaltar, pela importancia, a classificagcao quanto ao mérito. Assim, atos ad-
ministrativos podem ser classificados, quanto ao mérito, em atos vinculados e atos
discricionarios. Mérito administrativo, nas palavras de Hely Lopes Meirelles,*? € con-
ceito de dificil fixacao, estando presente “toda vez que a Administragao decidir ou
atuar valorando internamente as consequéncias ou vantagens do ato”. A vinculacéo
de determinado ato ocorrera sempre que a lei regular dada situagao de tal forma
gue nao restara ao Administrador margem de liberdade, uma vez que a norma apli-
cavel fixa com rigor e objetividade absolutos os pressupostos requeridos para que o
ato seja praticado e seu conteldo obrigatoriamente correspondera a hipotese legal-
mente prevista.®® Ja na discricionariedade, que comumente recaird sobre o motivo
e o objeto (contelido) do ato,** se defere ao agente competente o poder de valorar
os fatores constitutivos do ato, com observancia a conveniéncia e oportunidade de
determinada conduta.® Cabe a adverténcia ementada por Irene Nohara®* que a dis-
cricionariedade concedida ao Administrador nao lhe outorga liberdade total, mas sim
uma margem de liberdade limitada pelas regras e principios, ndo sendo a compe-
téncia discricionaria espécie de carta branca para que o Agente extrapole os limites
admitidos, sob pena de arbitrariedade.

Atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis
a terceiros de boa-fé

A Lei n? 9.784/1999, que regula o processo administrativo no ambito da
Administragao Pablica Federal, trouxe, em seu artigo 54, que o direito da Adminis-
tracao de anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis para
os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que foram praticados,
salvo comprovada ma-fé.3” Marcal Justen Filno® apregoa a natureza e o alcance
do dispositivo, ao entender que essa disposicao se trata de “uma norma geral de
direito administrativo, cujo conteldo vincula a todos os entes federativos. Nao se
trata [...] de uma norma puramente procedimental, que tenha sido editada apenas

32 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 179.

33 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014,
p. 989/990.

34 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 503.

35 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020,
p. 186.

3 NOHARA, Irene. Direito Administrativo. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 217.

37 BRASIL. Lei n®9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da Administracao
Plblica Federal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2025. Disponivel em: https://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/I9784.htm. Acesso em: 10 jan. 2025.

38 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015,
p. 1454,
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para vigorar no ambito da Unido”. Ja Maria Sylvia Zanella Di Pietro* esclarece que
tal previsdo € aplicagdo dos principios da seguranca juridica e da boa-fé, onde, de
um lado, o legislador buscou prestigiar a estabilidade das relagoes juridicas, impe-
dindo a invalidagao de atos atingidos pela estabilizagao consolidada pelo decurso
do tempo e, de outro, beneficiar o destinatario de ato que, mesmo posteriormente
considerado ilegal, esteja de boa-fé.

Contudo, Juarez Freitas*® faz importante ponderacao acerca do instituto
acima mencionado, pugnando que nem sempre o ato estaria alcangado pela de-
cadéncia imposta pela lei destacada acima, tendo o Administrador e o Controla-
dor que ponderar acerca da natureza do vicio pois, no entender do autor, o citado
dispositivo nao detém capacidade “de preordenar definitivamente a prioridade do
prazo decadencial [...]. Cabe, nessa medida, ao Administrador Plblico, (e, € claro,
ao sistema de controles) sopesar as circunstancias de modo o mais desenviesado
possivel”.

A aplicabilidade da norma administrativista em tela aos demais Entes da
Federacao também é objeto de debate doutrinario. Irene Nohara** apregoa que
as normas da Lei n? 9.784/1999 sdo de aplicagdo subsidiaria, ou seja, desde
gue nao haja regulamentacao especifica quanto a matéria e seu processamento.
Para José dos Santos Carvalho Filho,*?> o0 ambito de incidéncia da multicitada lei foi
adstrito, quando de sua edigao, ao ambito federal, defendendo que, ao menos, a
norma sirva de referéncia aos demais Entes da Federagao.

Com o avango da nogao de que o Direito Administrativo, assim como os de-
mais ramos do direito, deve seguir os principios aplicaveis aos processos em ge-
ral, vém se aceitando, tanto doutrinariamente quanto jurisprudencialmente, que
a norma federal do processo administrativo se aplique aos Entes subnacionais
no caso de vacuo legislativo que enseje prejuizo aos administrados. Lucas Rocha
Furtado®® prega neste sentido ao considerar que “no caso de nao existir lei esta-
dual ou municipal para regular seus processos administrativos, parece-nos perfeita-
mente razoavel defender a aplicacdo, por analogia, da legislacao federal”.

No ambito do Poder Judiciério, a jurisprudéncia pacificada do Superior Tribunal
de Justica neste sentido foi condensada na Simula n¢ 633.4* Ainda, aprofundando

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 543.

40 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 5. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2013, p. 401.

41 NOHARA, Irene. Direito administrativo. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 246.

42 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020,
p. 1121.

43 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 5. ed. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 1043.

4 A Lei n® 9.784/1999, especialmente no que diz respeito ao prazo decadencial para a revisdo de atos
administrativos no ambito da Administragdo Plblica federal, pode ser aplicada, de forma subsidiaria, aos
estados e municipios, se inexistente norma local e especifica que regule a matéria. (PRIMEIRA SEGAO, julgado
em 12/06/2019, DJe 17/06/2019) (Grifado) (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula n? 633. Primeira
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a tese da aplicabilidade da Lei Federal n? 9.784/1999 aos demais Entes Federa-
dos, o STF decidiu, na ADI n?2 6.019,% que até mesmo na existéncia de norma que
regule o processo administrativo local, caso o hormativo contenha dispositivo mais
gravoso ao administrado, que venha a lhe trazer quebra de isonomia em relagao
a Administracgado, sera este considerado inconstitucional, devendo, entao ser apli-
cado o prazo da norma federal, conforme julgamento de controle abstrato de cons-
titucionalidade do artigo 10, | da Lei do Estado de Sao Paulo n?2 10.177/1998.

No ambito do Estado de Santa Catarina, o Tribunal de Justica catarinense
tem firmado jurisprudéncia neste mesmo sentido, aplicando as normas da Lei Fe-
deral n2 9.784/1999 aos casos concretos em que o Estado e os seus Municipios
tém pretendido modificar situagoes juridicas consolidadas no tempo. Neste trilhar,
fixou incidente de resolucao de demandas repetitivas de Tema n2 11, nos autos do
processo civel n® 5073169-96.2017.8.24.0000.4¢

Com efeito, ndo ha como afastar os principios fixados na indigitada lei dos
processos administrativos e de seus consequentes atos administrativos, oriun-
dos das Administragoes Plblicas estaduais e municipais, sob pena de se trazer
quebra de isonomia entre os administrados das diferentes esferas federativas e
impor a Administragdo poder de livvemente dispor sobre prazos e procedimentos
afetos a retirada de direitos de terceiros, o que feriria principios constitucionais
aplicaveis as relagoes juridicas do cidadao com o Estado, tais como a segurancga
juridica e devido processo legal.*

Desfazimento de atos e a seguranca juridica

Os atos administrativos, enquanto expressoes de vontade unilateralmente emi-
tidas pela Administracao PUblica ou por quem esteja no exercicio de fungao plblica,*®
muitas vezes promovem alteragoes no patrimonio juridico de terceiros, adicionando,
alterando ou retirando direitos. Nesta toada, diversas sao as limitagoes impostas

Secao. Aprovada em 12/06/2019, DJe 17,/06/2019. Brasilia, DF. Disponivel em: https://scon.stj.jus.br/
SCON/pesquisar.jsp?livre=633&b=SUMU&thesaurus=JURIDICO&p=true&tp=T. Acesso em: 10 jan. 2025).

45 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n¢ 6.019. Relator Ministro Marco
Aurélio. Julgada em 02/10/2021, DJe 04/10/2021. Brasilia, DF. Disponivel em: https://jurisprudencia.
stf.jus.br/pages/search/seq-sumulad73/false. Acesso em: 10 jan. 2025.

4 SANTA CATARINA. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Incidente de resolugdo de demanda repetitiva,
Tema n? 11. Julgado em 22/08/2018, DJe de 10/08/2018. Floriandpolis, SC. Disponivel em: https://
eprocwebcon.tjsc.jus.br/consulta2g/externo_controlador.php?acao=processo_seleciona_publica&num_pr
0cess0=50731699620178240000&eventos=true&num_chave=&num_chave_documento=&hash=50ccb
9e60bb541c5cdd8833689f4e432. Acesso em: 10 jan. 2025.

47 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014,
p. 1088/1090.

48 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 5. ed. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 203.
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ao Administrador Piblico para que promova a retirada, do mundo juridico, de atos
cujos efeitos ja se estenderam aos destinatarios.*®

O principio da segurancga juridica é corolario do Estado Democréatico de Di-
reito, sendo tido como uma das vigas mestras da ordem juridica. A ele esta umbi-
licalmente ligada a nogao de exigéncia de estabilidade juridica das relagoes, ainda
gue apresentem vicios de ilegalidade.5° O decurso do tempo, que causa ao particu-
lar a ideia de que as relagoes juridicas firmadas com a Administragao Plblica sao
estaveis, impoe que nao sejam efetivadas mudancgas bruscas de entendimento e
de direcao nas agoes administrativas que venham a ensejar descumprimento de
expectativas validamente construidas e absorvidas pelos destinatarios. O ordena-
mento juridico, através de institutos como a prescricao e a decadéncia, conferiu
destaque a esta estabilidade, de modo a oferecer seguranga e certeza na relagao
entre o Estado e o cidadao.5*

Importa evidenciar brevemente as peculiaridades da anulagao e da revoga-
cao dos atos administrativos, na medida em que a anulagdo do ato administrativo,
referida como invalidagao por alguns autores, € a “forma de desfazimento do ato
administrativo em virtude da existéncia de vicio de legalidade”.52 E dizer, o Adminis-
trador, na presencga de ato que ofende a legalidade, ndo podera deixar de promover
a anulacao, pois o ato nao tera legitimidade para continuar existindo, pois, “a inva-
lidade resulta da desconformidade do ato administrativo concretamente praticado
com valores juridicos fundamentais, protegidos pelo ordenamento juridico”.53 A anu-
lacao, possui, em regra, efeitos retroativos, retroagindo a edi¢ao do ato que, uma
vez que desrespeitou a lei, ndo pode subsistir desde seu nascimento. Contudo,
caso a anulacao seja apenas oriunda de mudanca de entendimento da Adminis-
tragao Plblica acerca de dispositivo legal, ndo podera retroagir em seus efeitos.%*

No que tange a revogagdo, tem-se que ela se caracteriza, conforme Hely
Lopes Meirelles®® pela “supressao de um ato discricionario, legitimo e eficaz, re-
alizada pela Administracao — e somente por ela — por nao mais Ihe convir sua exis-
téncia”. O autor registra que o ato € legal e perfeito, mas tornou-se inconveniente
ao interesse pablico. Ademais, o administrativista fixa que caso o ato seja ilegal,
devera ser anulado, nao havendo que se falar em revogagao. A revogacgao, en-
guanto ato discricionario, unilateral, fundado em critérios de conveniéncia e opor-
tunidade e que recai sobre ato valido, possui efeitos apenas prospectivos. E dizer,

4% NOHARA, Irene. Direito Administrativo. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 230/233.

50 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 106.

51 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 34. ed. Sao Paulo: Atlas, 2020, p. 87/88.
52 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 34. ed. Sao Paulo: Atlas, 2020, p. 214.
53 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015,

p. 416.
54 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 539.
5 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 226.
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a revogacao nao poderad afetar direitos exercidos anteriormente, uma vez que o
ato era valido até a decisao por revoga-lo, de modo que o particular ou o servidor
destinatario do ato se beneficiou validamente de seus efeitos, ndo dando causa
a sua revogagao.>®

Aspectos problematicos de operacionalizacdo de decisoes
abstratas e vinculantes nos atos administrativos

Consoante observado alhures, a Administragcao Plblica brasileira é juridica-
mente vinculada a diversos principios expressos e implicitos na CRFB/1988, com
destaque para principios como dignidade da pessoa humana (art. 12, lll), separa-
cao dos Poderes (art. 22, caput), inafastabilidade da tutela jurisdicional (art. 52,
XXXV), seguranca juridica (art. 52, XXXVI), dentre diversos outros. Contudo, é not6-
rio que os principais principios reguladores do Direito Administrativo se encontram
insculpidos no artigo 37 da Carta de 1988, principalmente em seu caput.5”

Com efeito, ndo podera a Administracao Plblica se afastar de tais vértices
de atuacdo, sendo que a propria razdo de existir do aparelho administrativo do
Estado se funda na busca pelo interesse pablico, perfectibilizado na CRFB/1988
pelos principios expressos, exemplos os quais acima citados, e pelos principios
implicitos, decorrentes do proprio texto constitucional, que, em conjunto, “revelam
eles as diretrizes fundamentais da Administracao, de modo que s6 se podera con-
siderar valida a conduta administrativa se estiver compativel com eles”.%®

Tais principios ndo sb revestem as agdes do Administrador de exigéncias
como lhe outorga poderes, que, em verdade, sao “poderes-deveres”, verdadeiros
instrumentos de defesa do interesse pulblico.>® Estes mecanismos, asseguram pe-
culiaridades aos atos emanados do Poder Plblico quando revestidos da condicao
de “Estado Administrador”. Nessa toada, a vinculagao do Administrador Plblico
ao principio da legalidade, marca indelével do Estado Republicano e do principio
da separacao dos Poderes do Estado,®° traz ao objeto deste estudo a celeuma que
se apresenta e que exemplifica 0 embate entre a obrigagao das leis serem formal
e materialmente constitucionais e os efeitos ja constituidos e internalizados dos
atos emitidos com base nestas proprias leis.

5 NOHARA, Irene. Direito Administrativo. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2016, p. 230.

57 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
2023. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 10
jan. 2025.

58 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020,
p. 70.

5 MARINELA, Fernanda. Direito administrativo. 12. ed. Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2018, p. 289/290.

60 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015,
p. 206.
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Assim, os atos administrativos sofrem notoria incidéncia de julgados proferi-
dos em controle de constitucionalidade pelo STF, notadamente quando as leis que
os sustentam sao fulminadas pela inconstitucionalidade supervenientemente decla-
rada, a ensejar dvidas e questionamentos sobre a propria validade juridica de tais
atos, uma vez que suas bases nao mais subsistem. Nao se pode perder de vista
que, dada a destacada submissao dos atos administrativos ao chamado Regime
Juridico Administrativo, os atos administrativos detém a chamada presunc¢ao de
legitimidade, que, enquanto atributo proprio, impoe a eles verdadeira camada de
confianga por parte do administrado.

Por este pensar, a Administragao detém de um lado a vinculagao ao principio
da legalidade, que a faz editar seus atos de acordo com a lei legitimamente ema-
nada do Poder Legislativo e, do outro, a vinculagao as decisées do STF quando este
decide que tal mandamento legal é incompativel com a Lei Fundamental e, portanto,
nao pode (ou nao poderia) originar direitos a seus destinatarios. Por certo, toda lei
detém presungdo de constitucionalidade, tanto é assim que a propria clausula de
reserva de plenario (art. 97 da CRFB/1988) determina que somente pelo voto da
maioria absoluta de seus membros ou membros do 6rgao especial respectivo, 0s
tribunais do Poder Judiciario podem declarar a inconstitucionalidade de uma lei.®*

Neste panorama, a operacionalizacao das decisoes de cunho abstrato do
STF guarda um desafio ao Gestor Plblico, na medida em que tera de sopesar, em
cada caso, as nuances que permeiam o caso concreto, em verdadeiro exercicio de
ponderagao entre os principios envolvidos que poderao incluir o ja citado principio
da legalidade; a vinculacao as decisoes judiciais; a seguranca juridica dos interes-
sados na manutengao do ato; o principio da eficiéncia (pois a desconstituicao de
atos podera levar a despesas nao programadas); o interesse pablico envolvido; e
o0 principio da proporcionalidade, em suas trés acepgoes.©?

De tal modo, a decisao que declara a lei inconstitucional ou que fixa a tese
de que determinado procedimento administrativo fere a Constituicao tem sua ca-
pacidade desconstitutiva mitigada no proprio Texto Fundamental, quando este
sobreleva principios a um mesmo patamar. Cabe lembrar, no entanto, que a invali-
dacao de um ato cuja lei restou fulminada de inconstitucionalidade é competéncia
da propria Administracdo que emitiu o ato. E dizer, somente o proprio Administra-
dor podera retirar o ato administrativo do mundo juridico, uma vez que as decisoes

61 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2016, p. 85.

62 “(1) adequacao, significando que o meio empregado na atuagdo deve ser compativel com o fim colimado;
(2) exigibilidade, porque a conduta deve ter-se por necessaria, ndo havendo outro meio menos gravoso ou
oneroso para alcangar o fim pUblico, ou seja, 0 meio escolhido é o que causa 0 menor prejuizo possivel
para os individuos; (3) proporcionalidade em sentido estrito, quando as vantagens a serem conquistadas
superarem as desvantagens” (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 34.
ed. Sao Paulo: Atlas, 2020, p. 92).
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abstratas proferidas no controle de constitucionalidade nao possuem a necessa-
ria vinculagao concreta ao ato administrativo especifico. E, ao propor a anulagao
de atos administrativos até entdo tidos por validos pelo destinatario, o Gestor de-
vera instaurar o competente processo administrativo, de maneira a proporcionar
ao administrado a devida possibilidade de apresentar defesa e exercer o contradi-
torio, a luz do disposto no artigo 59, LV da CRFB/1988.

Em arremate, Monica Toscano Simoes, citada por Celso Antonio Bandeira de
Mello,®3 preleciona que nao pode a Administragdo invalidar atos “sem conceder
aqueles que serdo atingidos pela decisdo administrativa a chance de sustentar,
no curso do devido processo legal, que se trata de atos legjtimos”.

Repercussoes das decisoes do STF em controle
concentrado de constitucionalidade e temas de
repercussao geral sobre 0s atos administrativos benéficos

Como visto, os atos administrativos, assim como as demais manifestacoes
da Administragdo Plblica, devem se ater aos principios constitucionais explicitos
e implicitos que regem o Estado Administrador, vinculando todos os Poderes da
Republica, em todas as esferas da Federagao. Tais vértices normativos, aliados a
devida atencao aos elementos constitutivos dos atos e aos atributos que o orde-
namento Ihes assegura, imprimem caracteristica impar aos atos administrativos,
denotando ser eles a maneira com a qual a Administragao Plblica da cumprimento
a CRFB/1988 e as leis. Essa atividade é premente, pois a lei possui, em essén-
cia, carater abstrato e genérico, clamando pela concretude dos atos administrati-
vos para lhe assegurar o cumprimento.®*

Destarte, diversas podem ser as davidas incidentes aos operadores do di-
reito no manejo da aplicabilidade de tais decisoes na esfera pratica do Direito
Administrativo, notadamente na incidéncia em atos que afetam interessados de
boafé. A celeuma nao escapa sequer ao proprio STF, uma vez que ora considera
atos administrativos controlaveis pela via da agdo direta, ora afasta tal controle,
relegando as instancias inferiores do Poder Judiciario ou, até mesmo, afastando o
controle jurisdicional, conforme ensina o ministro Luis Roberto Barroso.®

63 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014,
p. 477.

64 GARCIA, Gustavo Filipe Barbosa. Introdugdo ao estudo do direito: teoria geral do direito. 3. ed. Sao Paulo:
Método, 2015, p. 72/73.

6 “No julgamento da ADPF n? 1, o Supremo Tribunal Federal apreciou a questao do veto imotivado do Prefeito
do Municipio do Rio de Janeiro ao projeto de lei aprovado pela Camara. A Corte considerou que o veto é ato
politico, insuscetivel de apreciagao judicial, e que nao pode ser enquadrado no conceito de ato do Poder
Pablico para o fim de cabimento da arguicdo 868. Entretanto, em decisdo monocratica proferida na ADPF
n? 45 — que questionava veto presidencial ao §22 do art. 55 da Lei n? 10.707/2003 (LDO) —, o Ministro
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A exigibilidade das decisoes, mormente aquelas que fixam jurisprudéncia
quanto a inconstitucionalidade de lei especifica ou aquelas que estabelecem te-
ses de repercussado geral, derivam dos proprios institutos que fundamentam o
controle concentrado de constitucionalidade de leis pelo STF, como ja abordado
neste artigo. Neste contexto, a jurisprudéncia do STF parece convergir para efica
cia vinculante e contra todos das decisdes em controle concentrado, resguarda-
dos os direitos e garantia constitucionais dos destinatarios (beneficiarios).%®

Quanto aos efeitos das decisoes tomadas em controle difuso, mas que, por
forga do instituto da repercussao geral detém forga vinculante, o STF vem consoli-
dando o entendimento de que as suas decisdoes em controle difuso e em controle
concentrado de inconstitucionalidade tém efeitos equivalentes.®”

Na esteira desta corrente adotada pelo STF, a repercussao geral também vem
ganhando destagque na dinamica da jurisdicao constitucional, na medida em que
decisoes proferidas em casos concretos dotados de similitude fatica e juridica com
outros casos resultam em teses de aplicagao obrigatoria, com a possibilidade de
ajuizamento de reclamagao constitucional, a ser manejada contra decisao judicial
que nao observar tese de repercussao geral fixada em julgamento de recurso (ou
recursos) extraordinario(s), consoante dispoe o artigo 988, IV do CPC/2015. Por

Celso de Mello parece ter se afastado de tal precedente, ao afirmar que a ADPF seria um meio idéneo a
viabilizar a concretizacao de politicas publicas, quando previstas na Constituicao Federal e descumpridas
pelas instancias governamentais. O STF admitiu, ainda, arguicdo de descumprimento de preceito funda-
mental contra ato de governador de estado que, de forma unilateral, reduziu proposta orcamentaria da
Defensoria Plblica compativel com a Lei de Diretrizes Orgamentérias, antes de encaminha-la para analise
do Poder Legislativo” (BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 7.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016, p. 209).

86 A eficacia erga omnes da declaragdo de inconstitucionalidade ndo opera uma depuragado total de todos os

atos praticados com fundamento na lei inconstitucional, mas cria as condigcées para a eliminagdo dos atos
singulares suscetiveis de revisdo ou de impugnacdo, observadas as formulas de preclusdo constantes no
ordenamento juridico. (Rcl 63.416 AgR, rel. min. Gilmar Mendes, j. 09.04.2024, 22T, DJE de 18.04.2024.)
(Grifado).
A possibilidade de atribui¢do de efeitos vinculantes e erga omnes as decisbes proferidas em ADPF decorre
da prépria natureza do controle objetivo e concentrado de constitucionalidade, nao havendo falar em
“reserva de Constituicao” para a matéria. (ADI 2.231, rel. min. Luis Roberto Barroso, j. 22-5-2023, DJE de
15-6-2023.) (Grifado).

67 “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N¢ 3.579/2001 DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. SUBS-

TITUICAO PROGRESSIVA DA PRODUGAO E DA COMERCIALIZAGCAO DE PRODUTOS CONTENDO ASBESTO/
AMIANTO. LEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM. PERTINENCIA TEMATICA. ART. 103, IX, DA CONSTITUIGAO DA
REPUBLICA. [...] CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DA LEI FLUMINENSE N2 3.579/2001. IMPROCEDEN-
CIA. DECLARACAO INCIDENTAL DE INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 22 DA LEI N© 9.055/1995. EFEITO
VINCULANTE E ERGA OMNES.
[...] embora os discursos, as vezes, variem na concretizagcdo: normalmente, declarada a inconstitucionali-
dade — aqui, na verdade, tivemos um certo imbroglio, porque se misturaram os procedimentos — de uma
lei no controle difuso, aqui, nunca mais trazemos o debate para o Plendrio. Em tese, se estivéssemos
esperando o artigo 52, X, teriamos que fazé-lo. Tem até um precedente do Ministro Menezes Direito em que
ele julgou prejudicada uma ADI porque a matéria ja tinha sido julgada em repercussao geral. [...] Decisdo:
O Tribunal, por maioria e nos termos do voto da Relatora, julgou improcedente a agao, e, incidentalmente,
declarou a inconstitucionalidade do art. 22 da Lei 9.055,/95, com efeito vinculante e erga omnes. [...] Ao
final, o Tribunal indeferiu pedido de analise de modulagao de efeitos suscitado da tribuna [...]” (ADI 3.470.
rel. min. Rosa Weber, j. 29/11/2017, DJE de 04/12/2017.).
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evidente, tais decisoes sao exigiveis, sendo, contudo, necessaria a manipulagao
de acao judicial propria em cada caso concreto, de modo que cabera verdadeiro
exercicio de subsuncao do caso posto a tese entao fixada.®®

Contudo, necessario perquirir a incidéncia do principio da seguranca juridica,
de elementar importancia no ordenamento juridico patrio, com envergadura de prin-
cipio fundante das relacoes juridicas, quer aquelas entre o Estado e os particula-
res, quer aquelas firmadas apenas entre particulares. Carvalho e Sena® firmam
a relevancia de tal principio, ao ponderar que “nao raro a seguranca juridica apre-
senta-se como um contrapeso aos demais principios juridicos, como o principio da
legalidade, ou até mesmo a uma ou outra acepgao de justica”. Nas palavras dos
autores, até mesmo o senso comum de justi¢a, que impoe a penalizagao daqueles
gue infringem a norma legal, sofre a incidéncia de tal principio, na medida em que
o decorrer do passar do tempo impoe que 0 “justo” passe a ser a estabilizagao da
situacao, e nao sua mudancga para atender aos ditames legais.

A seguranga é requisito elementar na vida social, sendo sua busca caracte-
ristica indispensavel nas relagdoes humanas em comunidade. Canotilho™ sublinhou
que “o0 homem necessita de seguranga para conduzir, planificar e conformar auté-
noma e responsavelmente a sua vida”. O constitucionalista portugués defende que
o principio da seguranca juridica &€, ha muito tempo, um elemento constitutivo do
Estado de Direito. A seguranga juridica possui duas acepgdes complementares: a
natureza objetiva, vinculada aos limites impostos a retroatividade de atos emana-
dos do Estado, que atinge até mesmo os atos legislativos; e a subjetiva, que se
vincula a ideia de protecao a confianga legitima das pessoas no que se refere aos
atos, condutas e procedimentos estatais quando de sua atuagao.’ Juarez Freitas™
atribui a esta natureza subjetiva do principio da seguranca juridica a transfiguracao
em outro principio, o principio da confianca legitima, que constitui o dever do Admi-
nistrador PUblico “zelar pela estabilidade da relagdo administrativa timbrada pela
fiddcia mGtua, sem injustificaveis rupturas e sem que se presuma a ma-fé”.

Nesse trilhar, importa considerar brevemente a teméatica do conflito entre o
principio da segurancga juridica e o principio da legalidade, outro fundamento da
atividade Estatal como um todo e, principalmente, da atividade Administrativa do

68 CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (Coord.).
Comentarios a Constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva (Série IDP), 2018, p. 1515.

69 CARVALHO, Humberto Lucchesi de; SENA, Roberto Miglio. Principios de direito administrativo: evolugao,
releitura e perspectivas do mundo pos-pandémico. Belo Horizonte: Forum, 2023, p. 70.

70 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. 3. ed. Coimbra: Almedina, 1999,
p. 256.

7% CARVALHO, Humberto Lucchesi de; SENA, Roberto Miglio. Principios de direito administrativo: evolugao,
releitura e perspectivas do mundo pos-pandémico. Belo Horizonte: Forum, 2023, p. 68.

72 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 5. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2013, p. 80-82.
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Estado. Humberto Avila’ defende que entre os principios e seus conflitos aparen-
tes deve ser adotada a técnica da ponderagao, no sentido de que quando houver
colisdo entre dois principios igualmente validos e aplicaveis ao caso analisado,
deve-se promover o balanceamento concreto entre esses principios, conduzindo a
restricdo em maior ou menor grau de um principio sobre o outro. O ministro Gilmar
Mendes™ advoga no mesmo sentido, ao prever que “no conflito entre principios,
deve-se buscar a conciliagao entre eles, uma aplicagao de cada qual em exten-
soes variadas, segundo a respectiva relevancia no caso concreto”. No mesmo
sentido, Luis Roberto Barroso’ também determina que é no plano concreto que a
ponderagao entre os principios aplicaveis se dara: “nao existe hierarquia em abs-
trato entre tais principios, devendo a precedéncia relativa de um sobre o outro ser
determinada a luz do caso concreto”.

O STF possui diversos pronunciamentos acerca da ponderagao entre os dois
principios que aqui se analisam. Importa consignar a tese de repercussao geral
fixada no Tema n® 445 (RE n? 636.553), no qual a Suprema Corte considerou que,
ainda que esteja o ato administrativo de aposentadoria de um servidor piblico ei-
vado de vicio de legalidade, nao podera o Tribunal de Contas competente determi-
nar sua invalidagao se transcorridos mais de cinco anos entre a chegada do ato
na Corte de Contas e seu julgamento “em atengao aos principios da seguranca
juridica e da confianga legitima”.

No julgamento do Recurso Extraordinario n? 594.296 o STF, langando no-
vos olhares sobre a Simula n? 473, fixou a tese de repercussao geral de Tema
n2 138, assentando que “ao Estado é facultada a revogagao (sic) de atos que re-
pute ilegalmente praticados; porém, se de tais atos ja tiverem decorrido efeitos
concretos, seu desfazimento deve ser precedido de regular processo administra-
tivo”. Vale recordar que a citada Simula n¢ 473, editada no ano de 1969, antes,
portanto, da promulgagao da atual CRFB/1988, prevé que o Gestor Plblico pode
anular seus proprios atos ilegais ou revoga-los quando inconvenientes e/ou ino-
portunos, respeitando os direitos adquiridos e resguardada a apreciacao judicial.
No escopo da tese do Tema de Repercussao Geral n® 138, o STF reforgou nao
apenas o resguardo aos direitos adquiridos, mas expandiu a esfera de defesa do
interessado para que, quando a Administragdo PUblica agir no exercicio da auto-
tutela, respeite, também, o devido processo administrativo, como expoente que é
da seguranga juridica.

73 AVILA, Humberto. Seguranga juridica: entre a permanéncia, mudanga e realizagdo no Direito Tributario. Sdo
Paulo: Malheiros, 2011, p. 130-131.

74 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo G. Gonet. Curso de direito constitucional. 18. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2023, p. 280.

75 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2022, p. 357-358.
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No ponto, cabe trazer a baila dois casos concretos em que as decisoes abs-
tratas do STF tiveram seu alcance sopesado pelos aplicadores Administrativos
com o intuito de se proteger a segurancga juridica e a confiancga legitima. No escopo
da ADI n2 5.4417¢ discutiu-se a validade de diversas normas do Estado de Santa
Catarina que recriaram direitos remuneratérios denominados “estabilidade finan-
ceira” para servidores de Poderes e Orgéos do Estado com aplicacao retroativa
a 18 de abril de 1991, data em que tais direitos haviam sido extintos por lei. No
julgamento da matéria, o Pretério Excelso concluiu que tais direitos poderiam ser
reativados e pagos, contudo, tais pagamentos e a contagem dos periodos para
gozo do direito somente poderiam se dar apds a promulgagcao da nova lei, nao
podendo retroagir para abarcar periodos anteriores a novagao legislativa.

Apbs a superveniéncia da coisa julgada, abriu-se para os Administradores dos
Orgdos citados o poder-dever de dar concretude aos mandamentos abstratos da
decisdo, uma vez que o permissivo legal de computo de periodos anteriores a edi-
cao das leis para a concessao das rubricas nao mais subsistia 0 que, como visto
neste texto, clamava a consequente invalidade dos atos administrativos que eram
nele fundamentados. Apos analisar a questdo, o Corpo Administrativo do Tribunal de
Justica de Santa Catarina — TJSC, em decisao administrativa no Processo Adm. n®
SEI 0003066-80.2022.8.24.0710,”" entendeu que, apesar da inconstitucionalidade

6 EMENTA: AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. SERVIDORES
PUBLICOS. LEIS DO ESTADO DE SANTA CATARINA. ESTABILIDADE FINANCEIRA. RESTABELECIMENTO, PARA
SERVIDORES DO PODER LEGISLATIVO, DO JUDICIARIO, DO MINISTERIO PUBLICO E DO TRIBUNAL DE CON-
TAS, DE VANTAGEM SUPRIMIDA DO ESTATUTO DOS SERVIDORES DO ESTADO. INCONSTITUCIONALIDADE
FORMAL DE ATOS INFRALEGAIS QUE CONCEDERAM VANTAGEM VENCIMENTAL (ART. 37, X, CF). AUSENCIA
DE VICIO FORMAL POR VIOLACAO A REGRA DE RESERVA DE INICIATIVA (ART. 61, §12, II, E). COMPUTO DO
TEMPO DE SERVICO ANTERIOR A EDIGAO DAS LEIS. INCONSTITUCIONALIDADE. PRINCIPIO DA RAZOABILI-
DADE E DA VEDAGAO DE COMPORTAMENTOS CONTRADITORIOS. [...]

5. 0 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL firmou a constitucionalidade de beneficios funcionais que concedem a
incorporacao de valores recebidos a titulo de cargo em comissao ou funcéo gratificada, visando a valorizagao
e profissionalizagdo do servigo publico (ADI 1.264/SC, Rel. Min. CARMEN LUCIA, DJ de 15/2/2008; RE
563.965/RN, Rel. Min. CARMEN LUCIA, DJ de 20/3/2009).

6. A contagem de tempo de exercicio de cargo em comissao ou fungdo de confianga correspondente a
periodo anterior ao restabelecimento das vantagens de estabilidade financeira e adicional de exercicio,
para efeito de incorporacao dos valores entdo recebidos aos vencimentos atuais do servidor, importa em
concessao arbitraria e desproporcional de beneficio remuneratorio, uma vez que ausente vinculo légico
entre o exercicio pretérito da fungao e os fins perseguidos pela norma. Vicio de excesso legislativo, viola-
¢a0 ao principio da razoabilidade, do devido processo legal substantivo e da vedagdo de comportamentos
contraditorios.

7. Medida Cautelar confirmada e Ac¢ao Direta julgada parcialmente procedente. (ADI 5.441, rel. min.
Alexandre de Moraes, julgada em 18/08/2020, DJE de 01/09/2020). (BRASIL. Supremo Tribunal Fe-
deral. Agao Direta de Inconstitucionalidade n? 5.441. Relator Ministro Alexandre de Moraes. Julgada em
18/08/2020, DJe de 01,/09/2020. Brasilia, DF. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/
detalhe.asp?incidente=4909329. Acesso em: 13 jan. 2025).

77 “[...] muito embora tenha sido declarada a inconstitucionalidade parcial da Lei Estadual n® 15.138/2010,
quanto a possibilidade de utilizagdo de tempo pretérito de exercicio de cargo em comissao ou fungao gra-
tificada para fins de percepgao de vantagem remuneratoria nela instituida (VPNI), ndo houve a automatica
invalidagao de toda concessao ja realizada que observou o tempo anterior, devendo ser preservada a com-
peténcia residual destinada a esta Corte relativamente a legislagao infraconstitucional regente da revisao
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parcial da lei haver sido declarada, fulminando a aplicagao retroativa da norma,
haveria que se ponderar, em cada caso concreto, pelos demais principios que re-
gem os atos administrativos, principalmente a seguranca juridica, com base nos
ditames da Lei n2 9.784/1999.

Como se denota, o Gestor do TJSC entendeu por aplicavel a espécie a de-
cadéncia administrativa prevista no artigo 54 da Lei n2 9.784/1999, ja analisado
no presente estudo. Determinou, para tanto, que fosse verificada a incidéncia,
ato a ato, do prazo decadencial de cinco anos, contados do transito em julgado
da decisao de mérito da ADI n® 5.441, datado de 01.06.2021. Destarte, aqueles
servidores que tiveram seus atos de concessao da rubrica objeto dos dispositivos
julgados inconstitucionais editados antes de 01.06.2016 nao tiveram a interrup-
¢do no pagamento da verba, mantendo higido o direito obtido. Ja para aqueles ser-
vidores que somente preencheram 0s requisitos para obter direito ao pagamento
apoOs esta data, deveria ser promovida a analise de adequacao aos ditames da Lei
(pois somente sua interpretacao retroativa foi considerada inconstitucional) e aos
ditames da decisao abstrata do STF.

Ja o segundo caso concreto a ser aqui analisado, alude a matéria objeto do
Recurso Extraordinario n? 1.306.505, cuja decisao resultou na tese do Tema de
Repercussao Geral de n? 1.157: “E vedado o reenquadramento, em novo Plano
de Cargos, Carreiras e Remuneragado, de servidor admitido sem concurso puU-
blico antes da promulgacao da Constituicao Federal de 1988 [...]". Apds 0 ma-
nejo dos recursos cabiveis pelos legitimados, o acérdao transitou em julgado em
11.06.2022, sem ser modificado ou ter seus efeitos modulados. No feito, o STF
entendeu (aqui abordando objetivamente a celeuma) que aqueles servidores que
ingressaram no servigo pulblico sem concurso puablico antes da promulgacao da
CRFB/1988, ainda que albergados pelo artigo 19 do Ato das Disposigoes Consti-
tucionais Transitorias — ADCT, ndo tém direito a serem enquadrados nos planos de
cargos, carreiras e remuneragoes dos servidores plblicos efetivos, notadamente
por ndo possuirem efetividade, mas, apenas, estabilidade excepcional, nos ter-
mos fixados no ADCT.

dos atos administrativos, mais precisamente a Lei Nacional n® 9.784,/1999, e, de conseguinte, inarredavel
a aplicacao do lapso temporal da decadéncia quinquenal nela disposta para a retificagao administrativa,
que, in casu, deve ter seu cOmputo inaugurado com o primeiro pagamento ante a sua natureza alimentar.
Diante disso, verifica-se estar patenteado o transcurso de prazo superior a 5 (cinco) anos entre a lavratura
do ato concessivo e o transito em julgado da ADI n¢ 5441, de sorte que se mostra impraticavel a sua revi-
sd0, sob pena de violagédo a Lei Nacional n2 9.784/1999. Logo, pelo expendido, reconhego a decadéncia
administrativa apontada e, consequentemente, determino a manutengao dos valores reconhecidos por essa
Administragao no ato administrativo concessivo da VPNI (Lei Estadual n? 15.138/2010). Decisao Adminis-
trativa n2 6284565 do Presidente do TJSC no Processo Administrativo n? SEI 0013644-05.2022.8.24.0710
(Disponivel em: https://www.sinjusc.org.br/wp-content/uploads/2022/05/Decisao-VPNI-I-1-1.pdf. Acesso
em: 13 jan. 2025).
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Neste contexto, o Tribunal de Contas de Santa Catarina — TCE/SC, ao exer-
cer a competéncia atribuida as Cortes de Contas pelo artigo 71, inciso Ill da
CRFB/1988, qual seja, julgar, para fins de registro, os atos de aposentadorias de
servidores puablicos, in casu, aqueles do Estado de Santa Catarina e de seus mu-
nicipios, deparou-se com milhares de casos de servidores que ingressaram, sem
concurso publico, na Administracao Estadual ou Municipal e foram enquadrados,
por meio de leis supervenientes, em cargos das carreiras pUblicas dos menciona-
dos Entes Federados.™

0 eg. Sodalicio de Contas de Santa Catarina adotou o entendimento de que
os efeitos de estender indefinidamente a tese fixada no Tema n? 1.157 seriam
mais deletérios do que se manter as aposentadorias desses servidores como es-
tavam, mesmo que tenham eles logrado acesso aos planos de carreira dos ser-
vidores efetivos dos Entes aos quais eram vinculados e logrado os beneficios dai
decorrentes, como promogoes, progressoes, enquadramentos e niveis remunera-
torios. Com base em tais primados, o TCE/SC registrou os atos administrativos
de aposentadoria dos servidores que se amoldavam a tese do referido Tema, sem
invalidar os reenquadramentos combatidos pelo decisum da Suprema Corte.

Em ambos os casos expostos, os atores responsaveis pela tomada de deci-
sao em que se haveria de observar as decisoes abstratas (ou, a0 menos, com re-
percussao abstrata) do STF optaram pela busca de estabilizar os efeitos dos atos
administrativos editados quando ainda validas as disposigoes legais de regéncia.
Os fundamentos recairam no aqui abordado principio da seguranca juridica. No
caso alusivo ao Tema n? 1.157, a analise promovida pelo Tribunal de Contas de
Santa Catarina fundou-se em prestigiar uma situagao consolidada desde a pro-
mulgacao da CFRB/1988, pois os servidores ingressos no servigo pdblico e que
obtiveram estabilidade com base no artigo 19 do ADCT passaram a integrar 0s
guadros permanentes da Administragao Plblica e lograram os deveres e benefi-
cios dai decorrentes.

78 A titulo de exemplo, o caso concreto analisado no processo de aposentadoria n2 @APE 21/00368260, em
que o Plenario do TCE/SC proferiu a seguinte decisao em 02/11/2022 (Santa Catarina, 2022):
“Processo n.: @APE 21,/00368260 — Assunto: Ato de Aposentadoria de [...]. Responsavel: Kliwer Schmitt — Uni-
dade Gestora: Instituto de Previdéncia do Estado de Santa Catarina — IPREV — Unidade Técnica: DAP — Decisdo
n.: 1471/2022.

O TRIBUNAL PLENO, diante das razoes apresentadas pelo Relator e com fulcro nos arts. 59 da Constituigao
Estadual e 12 da Lei Complementar (estadual) n2 202/2000, decide:

1. Ordenar o registro, nos termos do art. 34, Il, ¢/c o art. 36, §2¢, letra ‘b’, da Lei Complementar (esta-
dual) n? 202/2000, do ato de aposentadoria de [...], servidor da Secretaria de Estado da Infraestrutura
e Mobilidade — SIE -, ocupante do cargo de Técnico em Contabilidade, nivel 03, referéncia G, matricula n®
[...]1, CPF n¢[...], consubstanciado na Portaria n® 829, de 27,/04/2020.

2. Dar ciéncia desta Decisa@o ao Instituto de Previdéncia do Estado de Santa Catarina - IPREV.

Ata n.: 41/2022. Data da Sessado: 02/11/2022 - Ordinaria — Virtual. Relator: Conselheiro Substituto
Gerson dos Santos Sicca”.

Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 3, n. 4, p. 43-69, nov. 2024/abr. 2025 65



DIEGO JEAN DA SILVA KLAUCK

Importa notar, entretanto, que o poder de modular as suas decisoes pertence
ao proprio STF e depende de existir, no caso em apreco, razoes de seguranca ju-
ridica e/ou de excepcional interesse social e a hipétese ser ainda abragada por
dois tergos dos integrantes da Corte. Tais condigoes guardam conteddo semantico
gue nao pode ser ignorado pelos operadores do direito, como ja decidiu o STF.”
Os dois requisitos materiais® denotam que a decisdo proferida deve ser apta a
ensejar implicagdes de imprevisivel repercussao social e de grande inseguranga
juridica. O siléncio da Corte Constitucional denota, em regra, a nao modulagdo da
Decisao, tendo o STF sedimentado que é possivel opor embargos de declaragao
nesses casos (como consignado na decisao dos embargos declaratérios na ADI
n2 2.797), uma vez que “caso o Tribunal nao faga nenhuma ressalva na decisao,
reputa-se aplicado o efeito retroativo”.5*

Conclusao

Do todo exposto, parece firme o entendimento de que o mero dissabor com
a decisao ou a premissa de causar transtornos administrativos-institucionais aos
orgaos pulblicos atingidos ndo se reveste de qualidade suficiente para afastar a
nulidade da norma inconstitucional. Os valores a serem preservados devem ser de
tal monta que a retroatividade da decisao se revele, como dito, pior do que os efei-
tos perpetuados pela lei fulminada. Contudo, a afericao das balizas de modulagao
e de sua aplicacao a cada caso competird ao STF, ndo havendo previsao legal ou
constitucional de os destinatarios da decisao exercerem esse juizo de modulagao
se a Suprema Corte nao o exerceu. Ademais, a modulagao das decisdes nao deve
servir para que o interesse do Poder Plblico seja considerado como “interesse pU-
blico excepcional” e também nao se pode valer da modulagao somente com base
em argumentos puramente consequencialistas, nos quais um suposto beneficio
geral para a sociedade seria suficiente para valer-se do instituto.

Os desafios sao evidentes. O exercicio da competéncia do STF em modular
efeitos de suas decisdes ou em ponderar principios constitucionais, tais como a

7 “[...] O STF, ao tomar conhecimento, em sede de embargos de declaragao (antes, portanto, do transito em
julgado de sua decisao), de razoes de seguranga juridica ou de excepcional interesse social que justifiquem
a modulagao de efeitos da declaracao de inconstitucionalidade, ndo deve considerar a mera presuncao
(ainda relativa) obstaculo intransponivel para a preservagao da propria unidade material da Constituigao.
Os embargos de declaragao constituem a Gltima fronteira processual apta a impedir que a decisdo de
inconstitucionalidade com efeito retroativo rasgue nos horizontes do Direito panoramas cadticos, do angulo
dos fatos e relagdes sociais. Panoramas em que a nao salvaguarda do protovalor da seguranca juridica
implica ofensa a Constituicdo ainda maior do que aquela declarada na agao direta. ADI 2.797 ED, rel. p/
0 ac. min. Ayres Britto, julgado em 16-5-2012, DJE de 28-2-2013".

8 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 39. ed. Barueri: Atlas, 2023, p. 1559.

8 SARLET, I. W.; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito Constitucional. 11. ed. Sdo
Paulo: Saraivalur, 2022, p. 1838.
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legalidade e a seguranca juridica, demanda uma analise cuidadosa e equilibrada
que considere as implicagdes sociais, econdmicas e administrativas de suas de-
liberagcoes. Ao mesmo tempo, os intérpretes do direito se defrontam com a res-
ponsabilidade de aplicar corretamente os julgados da Suprema Corte, respeitando
o contraditorio e a ampla defesa, especialmente em atos administrativos que ja
tenham produzido efeitos concretos para cidadaos/servidores que: a) nao compu-
seram a lide constitucional; b) estavam de boa-fé; ¢) acreditaram na interpretacao
dada pela Administragao a lei que regeu o ato administrativo; e d) obtiveram os
beneficios do ato por determinado periodo de tempo.

Notoriamente, ndo se buscou aqui esgotar o tema em analise uma vez que tal
propdsito seria inatingivel dada a riqueza conceitual atinente a matéria, a qual é ob-
jeto de acalorados debates doutrinarios e jurisprudenciais. Almejou-se, em sintese,
fomentar a discussao sobre os conflitos oriundos da questao posta, sem perder
de vista que tais controvérsias nao se esgotam em si mesmas e trilham o caminho
da tentativa de se obter o melhor entendimento do sistema juridico/constitucional
brasileiro e de resguardar a justica em suas diversas concepgoes.

Repercussions of the STF’s decisions in concentrated control of constitutionality on administrative
acts resulting in favorable effects for beneficiaries

Abstract: This text explores the evolution of the system of precedents in Brazilian law, highlighting the
growing importance of binding judicial precedents, especially after the enactment of the Civil Procedure
Code of 2015. Doctrine and specialized jurisprudence indicate that, although Brazil maintains the
tradition of civil law, precedents are becoming central elements in the formation of the law, reducing
the idea that codified law is the only source of law. Constitutional control does not escape this trend, as
the decisions of the Supreme Federal Court (STF) generally have binding and retroactive effect, directly
impacting administrative acts. The theme of the implications of STF decisions for the legal security of the
administered arises in this context, especially in matters of revocation and annulment of administrative
acts. The consequences of binding decisions are analyzed in light of constitutional principles such
as legal certainty, good faith, and the protection of acquired rights. The need to balance the principle
of legality with legal certainty stands out, presenting a challenge for legal practitioners and implying
different interpretations regarding the application of STF decisions on the validity of administrative acts.
It is concluded that although the power to modulate the effects of binding decisions is a prerogative
of the STF, the nuances of concrete cases must be taken into account to ensure the protection of the
administered and the stability of legal relations, without sacrificing the system of constitutional control
and the formal and material supremacy of the Federal Constitution.

Keywords: Binding precedentes. Administrative acts. Legal certainty.
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Artificial. O objetivo geral € investigar a formagao da autonomia decisoria feminina a partir da intersub-
jetividade humana em tempos de Sociedade do Controle e de Inteligéncia Artificial. O artigo utiliza-se
do procedimento metodoldgico bibliografico-investigativo. Pode-se citar como resultado da pesquisa que
o desenvolvimento tecnolégico, a internet e as facilidades on-line podem ser extremamente benéficas,
inclusive pelas informacgdes infinitas disponiveis gratuitamente em rede. Isso também em relagao as
informag0es necessarias para que se forme a autonomia deciséria. Mas, por outro lado, deve-se estar
atento ao poder exercido sobre as decisoes, que € feito de forma invisivel a partir das infinitas possibi-
lidades de inteligéncia artificial hoje existentes, naquilo que se pode chamar de Sociedade do Controle.
Os grupos vulnerabilizados sofrem ainda mais com tais interferéncias, e ha que se ter especial atencao
em relagao as discussoes de género e a formagao da autonomia decisoria feminina.

Palavras-chave: Autonomia deciséria feminina. Inteligéncia artificial. Sociedade do controle.

Sumario: 1 Introdugdo — 2 A autonomia deciséria feminina a partir da intersubjetividade humana —
3 A sociedade do controle e a inteligéncia artificial — 4 A autonomia deciséria feminina e sua formagao
em tempos de sociedade do controle e de inteligéncia artificial - 5 Consideragoes finais — Referéncias

Introducao

0 tema do presente artigo € a autonomia decisodria feminina. Busca-se, entao,
como recorte, ou como delimitagao ao tema proposto, a investigacao da formagao
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da autonomia decisoéria feminina a partir da intersubjetividade humana em tempos
de Sociedade do Controle e de Inteligéncia Artificial.

Nesse contexto, a investigacao apresentada pretende responder o problema
de pesquisa consubstanciado no questionamento seguinte: como se da a forma-
¢do e as interferéncias na formagao da autonomia decisoéria feminina, a partir da
intersubjetividade humana, em tempos de Sociedade do Controle e de Inteligéncia
Artificial?

O objetivo geral € investigar a formacao da autonomia decisoéria feminina a
partir da intersubjetividade humana em tempos de Sociedade do Controle e de In-
teligéncia Artificial. Quanto aos objetivos especificos, sdo 0s que seguem: primeiro,
busca-se conceituar a autonomia decisoria feminina a partir da intersubjetividade
humana; depois, busca-se entender do que se trata a Sociedade do Controle e a
Inteligéncia Artificial, e, por fim, na Gltima sec¢ao do texto, intenta-se questionar a
autonomia decisoria feminina e a sua consequente formagao em tempos de Socie-
dade do Controle e de Inteligéncia Artificial.

Importante destacar que a matriz tedrica do texto se dara de modo que o
autor de base quando se pensa especificamente a Sociedade do Controle é Gilles
Deleuze, e sobre a Inteligéncia Artificial, Danilo Doneda, sem prejuizo de outros.

Para o perfeito deslinde da argumentacgao, o texto sera dividido em segoes,
cada uma delas correspondendo a um objetivo especifico da pesquisa delineado
acima. Primeiramente, entdo, serd conceituada a autonomia deciséria feminina a
partir da intersubjetividade humana; apds, sera explanado do que se trata a Socie-
dade do Controle e a Inteligéncia Artificial; finalmente, sera resolvido o problema de
pesquisa que embasou o estudo, questionando-se a autonomia decisoria feminina
e a sua formagao em tempos de Sociedade do Controle e de Inteligéncia Artificial.

O trabalho ndo tem a pretensao de exaurir a tematica, mas de questionar e
fazer refletir acerca dos assuntos voltados a discussao de género, sobretudo no
urgente caso em questao. O principal resultado que se pretende explicar no decor-
rer do texto com base na bibliografia consultada trata-se do seguinte: atualmente,
com a tecnologia cada vez mais avangada, que permite recursos outrora inimagina-
veis relacionados a inteligéncia artificial, e também em um mundo de facilidades e
possibilidades igualmente em outros tempos impensaveis, a autonomia decisoria
humana, direito humano e fundamental, pode restar mitigada, pela silenciosa impo-
sicao de escolhas (on-line e que tém reflexos off-line) que deveriam caber ao ser hu-
mano titular do direito de decidir. E ainda mais necessario que se volte os olhos a
um grupo especifico de pessoas, as mulheres que, sim, podem enquanto grupo es-
pecifico, sofrer ainda mais consequéncias relacionadas a situagao descrita. Lem-
bra-se: para que se possa ser verdadeiramente autonomo, € indispensavel que se
tenha informacao, e a internet entra aqui como um elemento que pode ser benéfico

7 2 Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 3, n. 4, p. 71-88, nov. 2024/abr. 2025



AUTONOMIA DECISORIA FEMININA, INTERSUBJETIVIDADE HUMANA EM TEMPOS DE SOCIEDADE DO CONTROLE...

e facilitador. Entretanto, os pontos negativos citados merecem atengao e espago
proprio de reflexao, o que se busca fazer no presente estudo de cunho bibliogréafico.

Justifica-se a escolha do tema tendo em vista a atualidade demonstrada no
assunto. Pensar questoes de género em uma atualidade inserida em um cotidiano
on-line &€ necessario e, como ponderado acima, urgente. Utiliza-se como procedi-
mento metodologico o bibliografico-investigativo. A técnica de pesquisa empregada
€ a documentacao indireta, ou seja, trabalha-se com dados que possuam natureza
bibliogréafica e que sejam obtidos mediante a leitura de livros e artigos de periddi-
cos. A pesquisa sera, ainda, exploratorio-explicativa e de norte qualitativo.

Assim, em termos metodoldgicos, na primeira secao do artigo, em que é abor-
dada a autonomia decis6ria feminina a partir da intersubjetividade humana, realizou-se
uma pesquisa minuciosa em dados secundarios, ou seja, primeiro se procedeu a lei-
tura de materiais publicados sobre 0 assunto para que se pudesse formatar a ideia
expressa no texto. Quanto a segunda secao do texto, relacionada a Sociedade do
Controle e a Inteligéncia Artificial, foi necessario o aporte de informagoes contidas
em obras classicas e textos atuais, e a pesquisa se deu a partir da leitura e ficha-
mento das principais obras citadas. Por fim, a (ltima seg¢ao do texto é aquela des-
tinada a resolugdo do problema de pesquisa, isto €, o questionamento acerca de
como se da a formagao da autonomia decisoria feminina em tempos de Sociedade
do Controle e de Inteligéncia Artificial. Assim, cogente se fez conjugar a busca por
fontes bibliogréaficas robustas que enfrentem a tematica a necessaria argumenta-
Gao, a partir delas, acerca do objeto especifico do artigo apresentado.

A autonomia decisoria feminina a partir da
intersubjetividade humana

Para o inicio das discussoes acerca da formagao da autonomia deciséria fe-
minina em tempos de Sociedade do Controle e de Inteligéncia Artificial, &€ preciso
que antes se conheca o conceito de autonomia (nesse caso, decisoria), a que se
filia o presente trabalho.

Assim, analisa-se a autonomia a partir da intersubjetividade humana, como o pré-
prio titulo da secd@o expde. E necessario que se faca a andlise, entdo, levando-se em
consideracao as diferencas existentes em cada ser humano, e aquilo que molda
as suas decisoes, em perspectiva subjetiva, e também de acordo com a interagao
com o outro.

A autonomia decisoria passa pela construgdo da identidade pessoal de cada
ser humano, pela autocompreensao (HABERMAS, 2010), ou pelo modo como
cada ser humano se vé e se percebe no mundo. Essa compreensao, no entanto,
nao precisa e nao deve ser desenraizada (COHEN, 2012), apartada dos valores
grupais, comunitarios e sociais, até porque, a cultura da pessoa envolvida e as
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praxis interculturais sdo determinantes no entendimento da pessoa em sua auto-
nomia e em suas tomadas de decisao.

Sobre tais praxis interculturais, Walsh (2005) expoe que a interculturalidade
€ crucial na constru¢ao e na reconstrucao de um pensamento critico por trés
principais motivos: em primeiro lugar, porque esta concebida e pensada desde a
experiéncia vivida pela colonialidade, ou seja, desde o movimento indigena; em se-
gundo lugar, pois reflete um pensamento nao baseado nos legados eurocéntricos
ou da modernidade; e em terceiro lugar, porque possui sua origem no sul, dando
assim uma volta a geopolitica dominante do conhecimento que tem seu centro no
norte global (LOCATELI, WENCZENOVICZ, 2021a).

Cohen (2012, p. 184, grifo nosso) entende que:

0 individuo s6 pode funcionar como agente moral se a autonomia deci-
soria for respeitada em todas as pessoas, independentemente de sua
situacao, se a capacidade do individuo para a deliberagao e interpretacao
moral, por um lado, e para a autorreflexao ético-existencial e a autointer-
pretacao (envolvendo a possibilidade de revisao parcial de identidades
e concepgoes do bem com base em novas percepcoes), por outro, for
protegida contra a coergao por parte do Estado ou da maioria da “co-
munidade”. Esses valores podem provir da “comunidade”, mas nossa
atitude com relagao a eles nao é por isso predeterminada.

Logo, os valores advindos da comunidade sao significativos para a formagao
da autonomia a que se refere o estudo, mas nao devem, por si s6, determinar os
rumos das escolhas a serem tomadas. Como exemplo significativo de como a cul-
tura pode ser crucial na formatagao das decisoes, especialmente femininas, pode-
-se citar a questao das mulheres indigenas, seus corpos e 0 modo de compreensao
de suas decisoOes atreladas aos valores grupais. Tais decisdes nao podem ser in-
validadas porque, apesar de nao poderem por si sds determinar os rumos das es-
colhas, sao cruciais a cultura e a interculturalidade, ou seja, precisam ser levadas
em consideragao.

Aqui ha a referéncia a autonomia decisoria feminina, quer dizer, a autono-
mia das mulheres no que diz respeito a tomada de decisoes relacionadas ao seu
género. Alguns exemplos podem ser citados: autonomia em relagcdo a tomada de
decisdes que digam respeito ao seu corpo, seja no aspecto fisico ou mesmo esté-
tico, seja em relagao a questoes morais ou religiosas. Pautas como a reprodugao
humana assistida, a gestacao de substituicao, o aborto, as escolhas relacionadas
ao padrao estético de seus corpos, questoes de viés consumerista, entram na
pauta da autonomia decisoéria feminina.

E necessario reforgar que as decisoes citadas acima como exemplo da pauta
aqui trazida se relacionam em grande medida aos corpos dessas mulheres e, entao,
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podem ser tidas como decisoes de cunho intimo. Dai porque a crescente preocu-
pagao com as interferéncias indevidas nas escolhas (ou decisoes), uma vez que
ha que se ter em conta a necessaria privacidade para a tomada de decisoes,
como bem pondera Zilio (2023b, p. 80), para quem é imprescindivel a expressao
da autonomia decisoria para manifestacao da construgado da identidade pessoal e
para a salvaguarda da dignidade pessoal. “[...] ao exercer a autonomia decisoria,
cada individuo toma posse do proprio corpo — visualizado de forma global e inte-
grada —, e ao Estado cabe garantir as condicoes adequadas para o exercicio regu-
lamentado da autonomia, com atuacao, nesse aspecto, positiva”.

Assim a bioética denominada feminista também pode contribuir para a dis-
cussado acerca da autonomia decisoria feminina, sobretudo em perspectiva inter-
subjetiva, uma vez que “O objetivo geral da bioética é a busca de beneficios e da
garantia da integridade do ser humano, tendo como fio condutor o principio basico
da defesa da dignidade humana” (OLIVEIRA, 1995, p. 75). Para Diniz e Guilhem
(1999, p. 603), “a bioética € um novo saber na interface do conhecimento aca-
démico e da agao politica”. Importante dizer que a bioética tem como norte o en-
frentamento de dilemas éticos envolvendo a vida e, em consequéncia, a salde
humana. Logo, tem foco tanto em problemas que persistem enquanto contradigao
perante os tempos quanto em temas que emergem com o avango tecnolégico, in-
terferindo assim no desenrolar da vida (ZILIO, 2023b).

Especialmente, a bioética feminista tem seu foco no olhar critico naquilo que
é relativo as desigualdades sociais em geral, principalmente quando se fala em as-
simetria de género, o que também pode ser o enfoque da discussao que no estudo
se traz. A bioética critica que aqui se explicita, ou seja, a bioética feminista, é a
verificagdo das questoes inerentes a bioética, com o viés do compromisso compen-
satdrio de interesses das pessoas e também dos grupos socialmente vulneraveis
(DINIZ; GUILHEM, 1999). Teve inicio no comego da década de 1990, quando ini-
ciaram as primeiras pesquisas sobre o assunto, apesar de que as reflexoes sobre
ética feminina e feminista existem desde a década de 1960. A bioética feminista
nao se restringiu a incorporagao do feminismo aos ideais bioéticos imperantes (DINIZ;
GUILHEM, 1999).

A autonomia também é um dos principios da bioética denominada principia-
lista (BEAUCHAMP; CHILDRESS, 2001), junto com a justica, a beneficéncia e a
nao maleficéncia. A autonomia diz respeito ao resguardo da autodeterminacao e
o respeito devido a ela em decisdes pessoais e que tenham relagao com o corpo
de cada individuo.

Veja-se que a autonomia diz respeito a decisoes pessoais, intimas, priva-
das, que digam respeito ao corpo e a vida das pessoas envolvidas em cada de-
manda. Devem, tais decisoes, ser tomadas de acordo com as particularidades
de cada individuo, suas concepgoes e seus ideais. No entanto, a relagao com o
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outro demanda a consideracao, na perspectiva intersubjetiva, porque as pessoas
constroem e efetivam sua autonomia também com base na relagao estabelecida
com o meio. Questoes culturais e interculturais também precisam ser levadas
em consideracao porque imprescindiveis a formagao das identidades. O que se
entende ndo ser compativel com a verdadeira expressao da autonomia decisoria
€ a imposicao consciente para a tomada de decisoes (a imposicao inconsciente
possivelmente acontecerd, e é ai, também, que reside a complexidade do tema).
Sobre o0 assunto:

[...] o ser humano nao € livre do meio em que vive, pelo menos nao
totalmente, inclusive para o fim da construgao de sua autonomia de-
cisbria, em que pese se defenda, aqui, a existéncia dessa autonomia
enquanto parte de um direito maior a privacidade pessoal que guarnece
0 ser humano em suas escolhas a despeito das pressoes externas.
(ZILIO, 2023Db, p. 234)

No mesmo sentido se pode fazer referéncia a que as decisoes pessoais cita-
das dizem respeito ao individuo titular do direito de escolha, entretanto a autono-
mia que se defende nao parte, como em outros tempos, de ideais que vislumbram
uma nao atuagao estatal, ou um meio de analise negativo da liberdade, como
ocorreu nos tempos do importante, mas ja ultrapassado século XVIII.

Assim, ideais individualistas de individuo desenraizado igualmente nao sao o
fundamento da autonomia decisoria, ou seja, pensa-se em cidadaos imbuidos da
constituicdo dos valores sociais, incluidos e pertencentes a sua comunidade, inclu-
sive, mas que embora seja assim possam, de forma autdnoma, realizar as suas
escolhas conforme seus projetos de vida, sem intervengcao desmedida do Estado
ou de outras pessoas, fisicas ou juridicas.

A sociedade do controle e a inteligéncia artificial

Enquanto conceitualidade, a Sociedade do Controle, pactuada com Gilles
Deleuze (1990), relata que o controle ndo se da em espacos fisicos, como na So-
ciedade Disciplinar de Michel Foucault (1998) e também demonstrada pelo autor
em Foucault (1988). Assim, o controle se da em espagos nao fisicos ou corpd-
reos, especialmente naquilo que acontece na internet.

Foucault (1998) situou as Sociedades Disciplinares entre os séculos XVl e
XIX, e elas atingem o seu auge no inicio do século XX. Assim, elas dizem respeito
as grandes formas de confinamento, em que o individuo passa de um espaco fe-
chado a outro, cada um com suas leis, ou seja, primeiro tem-se a familia, depois
a escola, em que o individuo ndo estd mais “em familia”, apds vem a caserna,
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em que o individuo, ai, ndo esta mais na escola, depois vem a fabrica, por vezes
o hospital e ocasionalmente a prisao, que seria 0 meio de confinamento por exce-
I€éncia (DELEUZE, 2008).

Hoje, ha, paulatinamente, uma mudanca na forma de controle exercido em
que 0S corpos nao sao mais essencialmente vigiados em espacos fechados, fisi-
C0S, mas em ambientes que propiciam um controle ainda mais amplo.

Sobre o assunto, disserta Costa (2004, p. 164, grifo n0sso):

Ha aqui uma modificagcdo no sentido de vigilancia, que passa da so-
ciedade disciplinar & sociedade de controle. Na primeira, a ideia de
vigiléncia remetia ao confinamento e, portanto, a situacao fisica que
caracterizava as preocupagoes dessa sociedade. O problema era o
movimento fisico dos individuos, seu deslocamento espacial. Vigiar
era, basicamente, regular 0os passos das pessoas, era olhar. Com a
explosdo das comunicagoes, uma nova figura ganha forga: a vigilancia
das mensagens, do transito de comunicacées. E a época dos espiodes,
dos agentes secretos. Ultrapassamos Sherlock Holmes, que seguia
os indices e pistas dos movimentos dos suspeitos, e alcangcamos
007, envolvido em tramas internacionais via satélite. Vigiar passou a
significar, sobretudo, interceptar, ouvir, interpretar. Com a explosao
da web alguma coisa estd mudando. Devido a nova forma como as
informagoes sao estruturadas, em rede e reproduzidas em n pontos,
acabamos gerando uma nova forma de vigilancia, que se preocupa
em saber de que modo essas informagoes estao sendo acessadas
pelos individuos. Parece que o mais importante agora é a vigilancia
sobre a dinédmica da comunicagdo nao apenas entre as pessoas, mas
sobretudo entre estas e as empresas, 0s servicos orn-line, o sistema
financeiro, enfim, todo o campo possivel de circulagdo de mensagens.
O que parece interessar, acima de tudo, é como cada um se movi-
menta no espago informacional. I1sso parece dizer tanto ou mais sobre
as pessoas do que seus movimentos fisicos ou o contelido de suas
mensagens. A vigilancia constante sobre as trilhas que os individuos
deixam na web, por exemplo, tornou-se objeto de inlmeras discussoes
e especulagoes. Afinal, quem somos nds? Para onde vamos, 0 que
fazemos, o que dizemos? Ou o0 que pensamos? O modo como nos
deslocamos por entre informagoes revela muito do como pensamos,
pois mostra como associamos elementos dispares ou semelhantes. O
tracking generalizado nos chama a atencgao. Ha uma espécie de vigilan-
cia disseminada no social, ja que todos podem, de certa forma, seguir
0s passos de todos. O controle exercido € generalizado, multilateral.
As empresas controlam seus clientes; as ONGs controlam as empre-
sas e 0s governos; os governos controlam os cidadaos; e os cidadaos
controlam a si mesmos, ja que precisam estar atentos ao que fazem.
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Assim, ha algum tempo se estd imerso em uma espécie de controle que
ocorre sem mesmo haver, por vezes, a percepgao do individuo. Preferéncias e pos-
siveis necessidades podem ser moldadas a partir de caminhos percorridos on-line.
Como pontuado acima, as empresas podem controlar seus clientes, 0os governos
podem controlar os cidadaos e os cidadaos controlam a si mesmos a partir dos
controles estabelecidos anteriormente. Logo, pode-se perceber que o poder é prati-
cado por outros meios, que nao as instituicoes materiais, em um processo de con-
trole que vai além do territorio (DELEUZE, 1990).

Como alerta Deleuze (1990), ao se pensar nas formas de controle existentes
e nas vindouras formas de controle permanente em meio aberto, parece ser possi-
vel que os severos meios de clausura parecam pertencer a um passado aprazivel.

Em outra passagem, Deleuze (2008) reitera que se esta inserido em Socie-
dades do Controle que ja nao sao exatamente disciplinares. A técnica principal de
confinamento, pensada por Michel Foucault (hospital, prisdao, escola, fabrica, ca-
serna) € aquilo que se esta deixando para tras, embora ainda existam em certa me-
dida. Se esta adentrando em Sociedades do Controle, que funcionam nao mais por
confinamento, mas por controle continuado e comunicacao imediata. Assim, nao
se deixou de falar de prisao, escola ou hospital, mas em novas formas de controlar.

No mesmo sentido, a inteligéncia artificial teve marcado o seu inicio depois da
Segunda Guerra Mundial e, nos dias atuais, engloba grande variedade de subespé-
cies que vao do uso geral, como aprendizado e percepcao, até as tarefas especifi-
cas como, por exemplo, jogos de xadrez, demonstragcao de teoremas matematicos,
criagao de poesia e diagndstico de doengas. Pode-se dizer que a inteligéncia artifi-
cial sistematiza e automatiza tarefas intelectuais e, sendo assim, tem potencial de
relevancia para qualquer esfera da atividade intelectual humana (GOMES, 2010).

Um exemplo ou subtipo de inteligéncia artificial € a chamada inteligéncia arti-
ficial generativa. Uma questao basilar da tecnologia apontada é a sua capacidade
de criar contelidos, por exemplo, textos, imagens e até mesmo codigos de progra-
magao, com base em conhecimentos prévios e tendo recebido somente algumas
indicagoes. Tal caracteristica de produgao de contelGdos possivelmente novos é de-
cisiva, ja que o resultado alcancado oferece elevados niveis de realismo e comple-
xidade. Inclusive, questiona-se como, em tao pouco tempo, a inteligéncia artificial
generativa atingiu niveis tao elevados de relevancia, ou seja, se o reconhecimento
esta ligado a um determinismo tecnoldgico ou se o advento da inteligéncia artificial
generativa resulta da pressao exercida por diversos fatores sociais hodiernamente
existentes (WILDERBEEK, 2024).

Assim reside o objeto do que se propde 0 estudo a questionar. A partir da
Sociedade do Controle exposta e em tempos da Inteligéncia Artificial também elen-
cada, como resta a formagao da autonomia decisoria feminina? E o0 que se propde
a refletir na proxima e derradeira sec¢ao.
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A autonomia decisodria feminina e sua formagao em
tempos de sociedade do controle e de inteligéncia
artificial

Estar conectado a internet, hoje em dia, faz parte do cotidiano das pessoas.
Muito pouco se faz sem que se recorra a ela. Trabalho e lazer podem ser encontra-
dos em rede. A relagcdo esta estabelecida. Os efeitos e as consequéncias dessa
relagao precisam ser analisados. Atualmente, em tempos de influéncia algoritmica
a partir da Sociedade do Controle descrita, e também em tempos de Inteligéncia
Artificial, o que se questiona é se as pessoas conseguem ser efetivamente auto-
nomas em suas decisoes.

E claro que seria utdpico entender que o ser humano é totalmente autd-
nomo, inclusive do meio em que vive, como bem pontuado no primeiro topico do
texto, e a autonomia é e em certa medida deve ser construida a partir da intersub-
jetividade, da relacao com o meio, com a cultura e com as praxis interculturais.
Deve ser resguardada a autonomia construida inclusive dessa forma.

Porém, a préatica de moldar desejos, incentivando uma falsa autonomia que
alimente um mercado capitalista, a partir da imposi¢ao de modelos de existéncia,
parece ser uma pratica destrutiva e violadora de direitos fundamentais.

Sobre 0 assunto, ressalta-se que nao deveria ocorrer a insercao indevida e
autoritaria na formatagao das vontades humanas. Sendo um direito humano e fun-
damental e inerente ao individuo, a autonomia deciséria € confrontada a partir do
momento em que ela vai de encontro aos ideais de uma sociedade capitalista e se-
denta por vidas que consumam e fagcam com que a engrenagem do capital gire cada
vez mais rapido e de modo cada vez mais lucrativo (FOUCAULT, 1988; ZILIO, 2023a).

A discussao é ampla e os resultados ainda precisam ser analisados de acordo
com o passar dos tempos. Nao ha que se olvidar dos pontos positivos que a Re-
volugao Tecnoldgica trouxe, ou tem trazido, e que a interagdo em rede pode trazer.
Entretanto as consequéncias ainda precisam ser refletidas.

Para balizar o tema, inicialmente é necessario que se pense acerca da atual
relagéo estabelecida socialmente a partir da tecnologia. Sobre a relagéo entre
Sociedade e Internet, dissertam Ruaro e Molinaro (2014, p. 39-40, grifo nosso):

O elemento de tecnologia deve ser considerado, nao em relagao a sua
distancia referencial na sociedade, pois a tendéncia mais contempo-
ranea induz para uma convergéncia entre eles ou identificagao, isto
é, por exemplo, Internet e Sociedade nao significam dois fenémenos,
Jjuntos, um ao lado do outro. Mas Internet e Sociedade significam tanto
uma tecnologia que esta mergulhada nas aspiragoes sociais de cria-
tividade (como se pode facilmente escorregar para a alienagdao e/ou
mercantilizagdo), que também permeia a propria subjetividade social
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(ainda que possa ser consumida em representagoes de superficie).
Em segundo lugar, Internet e Sociedade também significa uma socie-
dade que vive na mediagdo tecnologica e parcialmente fabricada em
condigoes mais situagoes potenciais de virtualidade, que ameagam
deslocar o simbolico implacével da realidade objetiva, substituindo-o
com o fantasma da civilizagdo tecnolégica fluidizada.

Ruaro e Molinaro (2014) ainda argumentam que a compreensao tedrica e
analitica da relagao existente entre tecnologia e sociedade precisa ser tomada
ante a influéncia definitiva da tecnologia em face dos comportamentos sociais,
e 0s resultados sociais do uso dessa tecnologia, ja que ela é decisiva em seus
efeitos sobre o trabalho, assim como sobre instituicdes e corporagdes existentes
na sociedade.

Como bem ponderam Doneda et al. (2018, p. 2, grifo nosso):

Mais recentemente, o desenvolvimento e a implementagdo de tecno-
logias de inteligéncia artificial (IA) proporcionou efeitos que, muitas
vezes, ndao podem mais ser compreendidos em termos meramente
quantitativos, e que implicam uma mudanga na subjetividade das rela-
¢oes entre as pessoas e a tecnologia. Essas novas tecnologias possi-
bilitam a automatizagao da tomada de decisdo em diversas situagoes
complexas, executando tarefas que estdvamos habituados a considerar
como prerrogativas humanas, derivadas da inteligéncia - a ponto de que
diversas manifestagoes dessas tecnologias foram denominadas como
realizagoes de uma “inteligéncia artificial”. Assim, os computadores pas-
saram a nao ser vistos somente como dispositivos destinados a fazer
célculos, sistematizagOes ou classificagoes, porém a deter, em algum
grau, algo passivel de ser comparado as agées humanas autdonomas.

Para que as pessoas possam ser efetivamente autbnomas, e para que possam
construir a sua autonomia, é imprescindivel que a elas seja oportunizado outro direito
fundamental, qual seja, o direito fundamental a informagao. Para que se possa tomar
decisoes é preciso que se conhega os caminhos a serem seguidos, sem informagao
ndo ha autonomia. Um lado positivo do processo tecnologico pode ser a democrati-
zagao da informagao e, por meio dela, se bem utilizada, do conhecimento.

Por outro lado, pontos negativos também precisam ser levantados. Ruaro
e Molinaro (2014, p. 51, grifo dos autores) argumentam sobre pontos negativos
acerca do assunto, relatando que:

[...] o principal problema com Internet acontece no momento em que
a informagao ou a comunicagao servem de meios para canalizar pes-
soas sociaveis, referindo-se ao lazer e baseada em crencgas diferentes,
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escolhas e atitudes das pessoas sobre as questoes morais, étnicas,
religiosas, ideoldgicas ou politicas de valor. Mas nem sempre assim.
Vamos primeiro olhar alguns casos extremos que podem ocorrer quan-
do alguém é preso pela Internet, perdendo seu tempo em um mar de
informagao sem sentido, indGtil, mas servido com todos os efeitos da
fantasia de tecnologia multimidia. As sirenes cibernéticas da pornogra-
fia, da pedofilia, do racismo e a irracionalidade de seitas religiosas ou
fendmenos paranormais sao apenas a ponta do iceberg, nas profun-
dezas, uma dark-web na Deep Web. Além do 6bvio direito de todos em
suas escolhas para o divertimento e o tempo livre, ndo poucos casos
sao de real segregagao, alienacao e exclusao, o que levou alguns em
paraisos artificiais da confuséo digital, muitas vezes desagradaveis,
paraisos do lixo da Internet barata, para mover-se imediatamente a
nossa vontade mais tarde na Internet um futuro, onde vocé tem que
pagar as taxas em bruto para garantir um ambiente limpo, mas de
informacao cara, juntamente com a seguranga das comunicagoes.

Também mencionam os pontos negativos, em outra passagem, Doneda et
al. (2018, p. 3, grifo nosso):

A utilizacao de dados pessoais para alimentar os novos sistemas de
inteligéncia artificial e a sua utilizagao para tomar decisoes proporcio-
nam uma acuracia bastante significativa para um nimero crescente
de aplicagoes. Isto abre espago para, ao menos, dois temas centrais
para os debates sobre autonomia e direitos fundamentais nos pro-
ximos anos: os efeitos que a utilizacdo desses sistemas causardo
para a pessoa e sua autonomia pessoal, bem como a necessidade de
qualificar a natureza desses instrumentos e sistemas de inteligéncia
artificial. Nesse debate, a necessidade de que sejam proporcionadas
solugoes que preservem os direitos fundamentais, dentro de um quadro
de intenso desenvolvimento tecnoldgico e mesmo de questionamento
de alguns institutos centrais do ordenamento juridico, sugere a ne-
cessidade de recorrer a ética como instrumento capaz de encaminhar
solugoes que, eventualmente, e se for 0 caso, possam consolidar-se
em alternativas legislativas posteriormente.

Aqui entra o ponto crucial que diz respeito a formagao da autonomia decisoria
em tempos de possibilidade que sejam moldados os comportamentos on-line. As-
sim, 0s autores mencionam que a aplicagao habitual da inteligéncia artificial pode
ser usada tanto para previsoes que dizem respeito a fatos gerais sobre a econo-
mia, natureza ou politica quanto igualmente para pressagiar os comportamentos
individuais, o que pode confrontar a autonomia decisoria desses mesmos indivi-
duos. Os autores trazem seu enfoque para a Ultima fungdo apontada, que aqui
também interessa, ou seja, de que forma “as previsoes sobre o comportamento
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de individuos determinados pode fundamentar decisoes sobre as suas vidas, seja
no mercado, seja nas suas relagdes com o Estado, influenciando diretamente o
Seu acesso a bens, servicos e mesmo ao mercado de trabalho” (DONEDA et al.,
2018, p. 4).

Logo, caso seja assim, as decisoes tidas como automatizadas que podem
ser relacionadas a uma pessoa determinada, e “que se baseiam em um método
estatistico para andlise de grande volume de dados e informagoes, podem ter
grande impacto sobre os direitos individuais, especialmente no que se refere a au-
tonomia, igualdade e personalidade” (DONEDA et al., 2018, p. 4).

Conforme indicam os mesmos autores, ocasional representagao erronea em
determinados contextos sociais, através de um equivoco do algoritmo ou dos da-
dos em que o algoritmo se baseou poderia afetar tanto a forma como o individuo
se percebe como da mesma forma o0 modo como a sociedade o percebe e avalia,
comprometendo a sua integridade moral e igualmente a sua personalidade. Nao ha
que se olvidar da relevancia econdmica e social das decisoes tomadas baseadas
em algoritmos, e, atualmente, seria dificil de se imaginar o funcionamento da socie-
dade contemporanea sem a utilizagao de algoritmos (DONEDA et al., 2018), resta a
se pensar, entdo, e a se sopesar 0s riscos e beneficios de uma sociedade baseada
em algoritmos e no controle dai advindo em face da autonomia que certamente é
moldada pelos modelos descritos.

Por fim, ainda insistem os autores no fato de que, nao obstante existam
beneficios nas decisoes automatizadas, como se pode citar por exemplo a maior
agilidade no processamento de informagoes e também a redugao dos custos as-
sociados a gestao e igualmente a contratagao de funcionarios, as decisdes men-
cionadas podem ferir significativamente os direitos fundamentais do individuo,
especialmente seus direitos a autonomia, a personalidade e a igualdade (DONEDA
et al., 2018). Logo, implicacoes soélidas de inteligéncia artificial sdo cada vez mais
frequentes e, sendo assim, a discussao sobre seu impacto para a personalidade
e autonomia pessoal se faz premente. A utilizacao de dados pessoais em proces-
sos e algoritmos apropriados da tomada de decisdes proporciona avangos, mas
de outro turno pode discriminar e causar danos em situagoes concretas que exi-
gem a atengao do Direito e da comunidade cientifica (DONEDA et al., 2018), como
€ o0 caso do tema do estudo em voga.

Em relacdo a autonomia decisoéria e a inteligéncia artificial, aqui brevemente
se exemplifica em relagdo aquilo que é chamado de “deepfakes”, ou seja, 0s Vi-
deos, imagens ou audios gerados por inteligéncia artificial que copiam a aparéncia
e avoz de uma pessoa com precisao tamanha que podem enganar pessoas e até
mesmo algoritmos (SEON, 2025). Nao ha como nao se pensar na dificuldade de
gue se forme a autonomia deciséria de maneira genuina em tempos de “pessoas”
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criadas por meio de inteligéncia artificial, e que podem influenciar, principalmente
quando se fala da populagao mais vulnerabilizada informacionalmente que venha
a ter acesso a tais recursos.

Todos os fatores apontados levam a reflexao sobre a formacao da autono-
mia decisodria feminina, em uma Sociedade do Controle e com a Inteligéncia Arti-
ficial cada vez mais presente. Decisoes que outrora poderiam ser tomadas com
uma menor influéncia externa (exercida pela familia, pela comunidade, pela cul-
tura local, pela religiosidade), hoje devem ser tomadas em tempos de formagao de
vontades reguladas por algoritmos e controladas a partir de interagcdes eventual-
mente realizadas em rede, em uma espécie de, talvez, atual servidao voluntaria,
como ja delimitado por Boétie (2018).

0 tema é relevante porgque é imperioso que se analise a condi¢ao de género
e que se olhe para as mulheres como um grupo especifico, considerando o cen&-
rio de violéncias exercidas em face das mulheres ha muito e no decorrer dos tem-
pos. “A violéncia desencadeada pelo ideario do colonialismo e das colonialidades
discrimina mulheres por seu género e reproduz um ambiente de desigualdade eco-
nomica, politica e sociocultural” (LOCATELI; WENCZENOVICZ, 2021b, p. 42-43).

Assim, é preciso que se entenda temas relacionados ao género a partir da domi-
nacao que é exercida pelo sistema colonial de género, que age desde o nascimento e
que atravessa as relagoes androcéntricas de poder. A partir das oportunidades econd-
micas da logica capitalista existente, tais relagcdes de poder ampliam os desequilibrios
que dimensionam as oportunidades de desempenho, de produtividade e de reconheci-
mento profissional das mulheres (LOCATELI; WENCZENOVICZ, 2021b).

Se as assimetrias ocorrem na sociedade, em rede parece que elas seguem
a ocorrer, ou seja, o controle sobre 0s corpos e as decisoes passa a ser exercido
virtualmente, subjetivamente, minando as possibilidades e conformando as deci-
soes a partir de um ideal imposto.

Nesse momento é que atua, para Locateli e Wenczenovicz (2021b), o fe-
minismo decolonial, que se opoe ao padrao de exclusao e discriminagao que,
segundo aduzem, pelas subjetividades, atua na sociedade pela bandeira da igual-
dade (LUGONES, 2008).

Em outra passagem, argumentam Locateli e Wenczenovicz (2021a, p. 461,
grifo nosso):

Essa perversa logica politica, social e econdmica deve ser enfrentada
por projetos politicos alternativos, como o do bem viver, que incluem
o paradigma da igualdade material, em respeito as diferencas, de
género do feminismo de politica decolonial. O pensamento emancipa-
torio é razoavel e sintoniza-se com 0s preceitos da sustentabilidade
multidimensional e da vida ativa para um desenvolvimento equilibrado.
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Assim, as premissas decoloniais podem estruturar novas e suficien-
tes politicas pUblicas comprometidas a superar essa fragilidade da
condi¢ao humana que se reflete em limitagao das liberdades e capa-
cidades pela definigao padronizada de fungoes e lugares de homens e
mulheres, responsabilidades desiguais, submissoes, e demais fatores
de distingao, privando o acesso coletivo ao bem-estar como 6bice a
justica, a cidadania ativa, aos direitos humanos e fundamentais e a
sustentabilidade social.

A bioética feminista também carrega essa preocupacao, porque, com o seu
norte relacionado ao compromisso, como exposto na secao primeira do texto,
compensatorio de interesses das pessoas e também dos grupos socialmente vul-
neraveis (DINIZ; GUILHEM, 1999), a atuacao é clara, sobretudo em decisoes que
digam respeito aos corpos, a salde e a vida das mulheres. Veja-se que, por exem-
plo, na questao juridica e bioética que diz respeito a impossibilidade de interrup-
¢ao voluntaria da gestagao, a dignidade humana, prevista no artigo 12, inciso lIl,
da Constituicao Federal (BRASIL, 1988), resta violada, ao passo em que especial-
mente no caso exposto, intensificam-se ainda mais as desigualdades existentes
no Brasil, ja que é claro que a parcela da populagao que mais sofre com a crimi-
nalizagao do aborto sao as mulheres pobres, as mulheres negras e as mulheres
indigenas (HOGEMANN; OLIVEIRA, 2023).

O olhar critico para as inovacdes deve ocorrer e a partir das assimetrias
existentes em sociedade a partir do género, naquilo que se relaciona a formagao
da autonomia decisdria feminina a preocupacao € ainda mais premente. Assim, a
despeito das indiscutiveis melhorias trazidas pela tecnologia, pela internet e pelas
consequentes possibilidades acarretadas, o ferimento a direitos fundamentais,
ainda mais de um grupo especifico como sao e devem ser tidas as mulheres, pre-
cisa ser combatido. Se a autonomia decisoéria ja pode ser mitigada em uma So-
ciedade do Controle e de Inteligéncia Artificial, deve-se estar ainda mais vigilante
quando a questao envolve as discussoes de género.

Consideracoes finais

Ao se findar o presente artigo, que teve como objetivo geral investigar a for-
mac¢ao da autonomia deciséria feminina a partir da intersubjetividade humana
em tempos de Sociedade do Controle e de Inteligéncia Artificial e como objetivos
especificos: conceituar a autonomia deciséria feminina a partir da intersubjetivi-
dade humana; entender do que se trata a Sociedade do Controle e a Inteligéncia
Artificial; e questionar a formagao da autonomia deciséria feminina em tempos de
Sociedade do Controle e de Inteligéncia Artificial, algumas conclusdes podem ser
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verificadas, apesar de a pesquisa nao ter a pretensao de ser exaustiva, pela com-
plexidade da demanda. Passa-se a elas, a partir de agora.

a) A autonomia deciséria diz respeito & autonomia construida naquilo que
diz respeito a concretizagao da identidade pessoal de cada pessoa, a partir, tam-
bém, da relagdo com o outro, da intersubjetividade humana e das praxis intercul-
turais. Nao deve haver, entretanto, imposi¢oes indevidas ao direito de escolha ou
de decisao do titular, especialmente, no caso descrito, em relagao a autonomia
decisoria feminina.

b) A Sociedade do Controle (ou, no plural, Sociedades do Controle) é a socie-
dade atualmente existente em que o poder nao é exercido fisicamente, ou seja, 0s
corpos podem nao estar fisicamente submetidos a um poder, embora por vezes
estejam, mas estao submetidos a um poder invisivel, quase imperceptivel, estabe-
lecido em rede, em que as decisdes podem ser sugestionadas, moldadas, levando
a pessoa a crer que tem o exercicio do direito de escolha, quando na verdade esta
seguindo um padrao imposto, ainda que nao perceba. A Inteligéncia Artificial, que é
uma importante ferramenta na atualidade, demanda atengdo, também, porque tem
a possibilidade de criagao de contelddos, imagens e possibilidades infinitas, mas,
apesar de benéfica, pode suscitar questoes significativas quando em mente a for-
macao da autonomia para decidir. Veja-se, por exemplo, o caso dos “deepfakes”.

¢) A formagao da autonomia decis6ria feminina, sendo as mulheres um grupo
especifico que sao, e que precisam de atengao igualmente especifica relacionada
a seu género, buscando-se a equidade, pode restar comprometida em tempos
de Sociedade do Controle e de Inteligéncia Artificial, apesar dos avangos trazidos
pela tecnologia. O exercicio do direito aos corpos precisa ser protegido para além
das barreiras fisicas estabelecidas, mas, atualmente, relativamente as barreiras
quase imperceptiveis da Sociedade do Controle e da Inteligéncia Artificial.

Assim, os objetivos propostos inicialmente foram alcangados, ou seja, foi
conceituada a autonomia deciséria feminina a partir da intersubjetividade humana;
entendido do que se trata a Sociedade do Controle e a Inteligéncia Artificial; e, por
fim, questionada a formacao da autonomia decisoéria feminina em tempos de So-
ciedade do Controle e de Inteligéncia Artificial.

Finalmente, foi resolvido o problema de pesquisa que embasou o estudo e
se pode apontar como resultado principal o que segue: o desenvolvimento tecnolo-
gico, a internet e as facilidades on-line podem ser extremamente benéficas, inclu-
sive pelas informacgoes infinitas disponiveis gratuitamente em rede. Isso também
em relagao as informacoes necessarias para que se forme a autonomia decisoria.
Mas, por outro lado, deve-se estar atento ao poder exercido sobre as decisoes,
que é feito de forma invisivel a partir das infinitas possibilidades de inteligéncia
artificial hoje existentes, naquilo que se pode chamar de Sociedade do Controle.
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Os grupos vulneraveis sofrem ainda mais com tais interferéncias, e ha que
se ter especial atengao em relacdo as discussoes de género e a formacao da
autonomia decisoéria feminina, dai o motivo ensejador da realizagao do presente
estudo com o recorte metodoldgico especifico. Como alhures mencionado, a dis-
cussao nao é exaustiva e, assim, novos horizontes de pesquisa nao abrigados
pelo texto podem surgir, inclusive em relagdo a outros grupos vulneraveis, tama-
nha a relevancia da pauta e a necessidade de que ela siga sempre sendo refletida.

Female decision-making autonomy, human intersubjectivity in times of Control Society and Artificial
Intelligence

Abstract: This study presents as categories of reflection the female decision-making autonomy and its
formation based on human intersubjectivity in times of the Society of Control and Artificial Intelligence.
The general objective is to investigate the formation of female decision-making autonomy based on
human intersubjectivity in times of the Society of Control and Artificial Intelligence. The article uses the
bibliographic-investigative methodological procedure. As a result of the research, it can be stated that
technological development, the internet and online facilities can be extremely beneficial, including due
to the infinite information available free of charge on the network. This also applies to the information
necessary for the formation of decision-making autonomy. However, on the other hand, one must be
aware of the power exercised over decisions, which is done invisibly based on the infinite possibilities
of artificial intelligence that exist today, in what can be called the Society of Control. Vulnerable groups
suffer even more from such interference, and special attention must be paid to gender discussions and
the formation of female decision-making autonomy.

Keywords: Female decision-making autonomy. Artificial intelligence. Control society.
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Resumo: O artigo apresenta uma analise detalhada da implementacdo e dos impactos das politicas
de telessalde em Santa Catarina, com foco no Sistema Integrado Catarinense de Telemedicina e
Telessalde (STT). A telessalde, introduzida no estado em 2005, evoluiu significativamente ao longo
dos anos, consolidando-se como uma ferramenta essencial para reduzir deslocamentos de pacientes,
economizar recursos publicos e ampliar o acesso a salide em areas remotas. O estudo destaca que, em
até 60% dos atendimentos realizados por meio de telessalde, evita-se o deslocamento desnecessario
de pacientes, resultando em uma economia anual de mais de R$70 milhdes para os municipios, além
da reducdo de 14 milhdes de quildmetros percorridos por ambulancias. O custo de implementagao
dos equipamentos é considerado baixo em comparagao aos beneficios gerados, com uma Taxa Interna
de Retorno (TIR) superior a 14.000%. Além do impacto econdmico, a telessalde mostrou-se eficaz na
redugao de filas de espera para exames e diagnosticos. A tele-espirometria, por exemplo, praticamente
eliminou as filas em dois anos, enquanto a teledermatologia reduziu em 80% o tempo de espera. A
analise econométrica reforga que a telessalde € uma solugao robusta para melhorar a eficiéncia e a
equidade no sistema de salde. O artigo conclui que a expansao da telessalde em Santa Catarina,
embora desafiadora, apresenta resultados promissores, destacando-se como uma estratégia viavel
para atender as demandas de salde de populagdes vulneraveis e reduzir desigualdades regjonais.

Palavras-chave: Telessalde. Ambulancioterapia. Avaliagdo de politicas pablicas.

Sumario: 1 Introducdo — 2 Metodologia da avaliagdo econdmica — 3 Agoes do STT — 4 Conclusao
— Referéncias

Introducao

O conceito de telessalde representa um conjunto de servigos prestados a dis-
tancia, valendo-se de Tecnologias de Informagao e Comunicacao (TICs) para ofertar
assisténcia médica e suporte clinico remoto. Essa abordagem inclui a telemedicina,
voltada ao diagnostico e a consulta; o telemonitoramento, usado no acompanha-
mento de pacientes com doengas cronicas ou que necessitam de supervisao conti-
nua; a tele-educagdo, cuja finalidade é capacitar profissionais e usuarios por meio
de cursos e treinamentos a distancia; e a teleconsultoria, por meio da qual mé-
dicos, enfermeiros e outros profissionais podem esclarecer dlvidas entre si para
aprimorar a condugao de casos clinicos (OMS, 2005, 2017, 2022).

O surgimento da telessalde remonta aos anos 1960, quando a corrida espa-
cial, marcada pela rivalidade na Guerra Fria, impulsionou iniciativas de monitoramento
dos sinais vitais dos astronautas a distancia. Posteriormente, com a crescente po-
pularizacao da internet e a expansao da telefonia movel na década de 1990, diver-
s0s paises investiram em politicas plblicas de larga escala para incorporar servigos
remotos de medicina e salde. O objetivo, em geral, era corrigir déficits na oferta
de especialistas e acelerar o tempo de resposta em consultas e exames. Em mui-
tos lugares, também se buscava diminuir custos operacionais do sistema de salde
(BASHSHUR et al., 2000; GRIGSBY et al., 2002; SOOD et al., 2007; EKELAND et al.,
2010; AKIYAMA & YOO, 2016).
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A primeira resolucao global sobre telessalde debatida pela Organizagao
Mundial da Salde (OMS) deu-se em 2005, revelando o consenso internacional
que esse tipo de servigo constitui uma via econdmica e sustentavel para elevar o
padrao de bem-estar da populagao (OMS, 2005). No Brasil, por sua vez, a partir
dos anos 2000, houve incentivos de instituicoes multilaterais para a criagao de
uma rede pulblica de telessalde (RIBEIRO FILHO et al., 2014). Em 2002, o Con-
selho Federal de Medicina (CFM) oficializou a regulamenta¢ao da telemedicina na
Resolugao n? 1.643/2002. Poucos anos mais tarde, em 2007, foi instituido o Pro-
grama Nacional de Telessalde (PNT), que, por meio da Portaria Interministerial n2
35/GM/MS, buscou amparar as Unidades Basicas de Salde (UBS), sobretudo as
localizadas em regioes interioranas.

Em Santa Catarina, a implementagdo do Nlcleo de Telessalde da Universi-
dade Federal de Santa Catarina (UFSC) impulsionou, em 2010, a criagao do Sis-
tema Integrado Catarinense de Telemedicina e Telessalde (STT) (CALVO et al.,
2023). Essa plataforma tem ampliado a oferta de recursos como tele-educacao,
telediagnostico e assisténcia emergencial, com grande relevancia para municipios
onde ha poucos médicos especialistas (SCHEFFER et al., 2020). Em tais loca-
lidades, a denominada “ambulancioterapia” — pratica de encaminhar pacientes
constantemente para grandes centros urbanos em busca de atendimento espe-
cializado — gera sobrecarga nas estradas e nos servicos de média e alta comple-
xidade. A adogao de métodos de telessalde tende a mitigar o problema, embora
haja relatos de resisténcia inicial por parte de gestores publicos e da populagao.
Apbs a pandemia de Covid-19, porém, essa desconfianga diminuiu de modo sig-
nificativo, tanto no Brasil como em outras partes do mundo (KATO-LIN & THELEN,
2022; OMBONI et al, 2022; SANTIN & TONIAL, 2024; SILVA et al., 2024).

Este artigo sintetiza uma analise dos microdados do Departamento de Infor-
matica do Sistema Unico de Salde (DATASUS) e do proprio STT, na qual verifica-se
que, das mais de 1.100 UBS existentes em municipios catarinenses com menos
de 50 mil habitantes, cerca de 1.500 atendimentos diarios ja utilizam ao menos
um procedimento remoto. Notadamente, até 60% dessas consultas evitam deslo-
camentos desnecessarios, 0 que representa mais de 220 mil viagens ao ano que
deixam de ocorrer, reduzindo congestionamentos e custos piblicos. Em termos fi-
nanceiros, estima-se que esse conjunto de agdes economize anualmente mais de
R$70 milhdes para os pequenos municipios, sobretudo por conta de gastos com
combustivel, didrias de motoristas e perdas de dia de trabalho do paciente ou de
seu acompanhante.

A titulo de comparacao, o custo para instalar equipamentos e sistemas
de telessalde em todas as UBS do interior de Santa Catarina gira em torno de
R$500 mil, com expectativa de uso por uma década. O resultado é uma Taxa In-
terna de Retorno (TIR) superior a 14.000%, algo impossivel de se alcangar em
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qualquer investimento tradicional no mercado financeiro. Além do impacto econo-
mico, ha evidéncias claras de diminuicao das filas de espera para exames especi-
ficos, como o0s de espirometria, cujo tempo de resposta cai drasticamente com o
emprego do telediagnostico. O mesmo se observa em modalidades como teleder-
matologia, que oferece resultados em prazos muito mais curtos.

Em sintese, a adogao das politicas de telessalde tende a ampliar o acesso a
servicos de salde, reduzir o nimero de viagens desnecessarias, minimizar custos
operacionais e agilizar diagnosticos. A consolidagao dos resultados obtidos em Santa
Catarina, particularmente com o STT, demonstra a importancia de fortalecer essas
iniciativas, promover parcerias e incorporar tecnologias inovadoras que qualifiquem o
sistema de salide como um todo. Trata-se, portanto, de uma estratégia soélida para su-
perar barreiras logjisticas e atender efetivamente as necessidades da populagao, no-
tadamente em regioes de dificil acesso e com menor concentragao de especialistas.

Além desta introdugao, o artigo esta estruturado em trés sec¢oes principais.
Na primeira se¢ao, é apresentada a metodologia empregada na avaliagao econd-
mica conduzida nesta pesquisa. A segunda sec¢ao sintetiza os principais resulta-
dos obtidos. Por fim, a terceira e Gltima secao discute as conclusoes alcangadas
e aponta direcoes para estudos futuros.

Metodologia da avaliagcao econdémica

A avaliagao econdmica de uma politica pdblica envolve trés elementos ba-
sicos: (i) a descricao de um marco loégico, para identificar os indicadores sociais
observaveis que estdo relacionados com a politica; (ii) a estimagcdo de impactos
causados pela politica, utilizando ferramentas de econometria; e (iii) a transforma-
¢ao dos impactos em retorno econdmico para a sociedade, com posterior contraste
com os custos de implementagdo e manutengdo da politica, utilizando ferramentas
de matematica financeira.

Tal arcabouc¢o segue um protocolo bem estabelecido e amplamente documen-
tado na literatura internacional, podendo ser consultado em maiores detalhes, por
exemplo, em Khandker et al. (2009), Menezes Filho et al. (2017) ou Gertler et al.
(2018). Assim, a ideia aqui € a promocao de uma discussao sintética, que também
ilustre como esses procedimentos complementam e enriqguecem outras pesquisas
que eventualmente tenham sido realizadas pelo Ndcleo de Telessalde da UFSC e
pelo TCE/SC, usando outras metodologias de analise.

Marco logico

0 marco légico constitui uma ferramenta essencial para o planejamento, a imple-
mentagao e a avaliagcao de politicas plblicas, pois organiza, de maneira sistematica,
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0s objetivos, 0s insumos, os produtos (ou agoes) e os resultados esperados. Sua
principal contribuicdo esta em permitir uma andlise mais clara das relagoes de
causalidade entre as atividades desenvolvidas e os efeitos gerados, auxiliando
tanto no monitoramento quanto na avaliagao ao longo do tempo. Nesse processo,
torna-se possivel distinguir impactos diretos, como a melhoria na qualidade de
vida, e impactos indiretos, como o fortalecimento institucional, resultantes da in-
tervengao planejada.

No contexto da telessalde, relatorios da Organizagao Mundial da Salde
(OMS, 2005, 2017, 2022) enfatizam que o objetivo geral de uma politica dessa na-
tureza é ampliar o acesso a salde de qualidade, sobretudo em areas remotas ou
carentes de servicos especializados. O alcance desse objetivo manifesta-se prin-
cipalmente pelo aumento no nimero de atendimentos realizados remotamente e
pela reducao das filas de espera para consultas especializadas, contribuindo para
a promogao da equidade no acesso a salde, especialmente no estado de Santa
Catarina. Para viabilizar tal finalidade, definem-se objetivos especificos que apon-
tam resultados intermediarios necessarios para a consolidacao da politica de te-
lessalide, como a redugao de barreiras geograficas ao atendimento, o aumento da
eficiéncia do sistema de salde e a capacitagao dos profissionais de salde para o
uso de ferramentas tecnoldgicas, garantindo a qualidade do atendimento remoto.

A definicao de resultados esperados orienta-se pelos efeitos imediatos que a
implementagao das agoes deve produzir. Nesse sentido, espera-se, por exemplo,
o incremento na cobertura de consultas em areas remotas, bem como uma melho-
ria na integragdo entre diferentes niveis de atencdo a salde, permitindo um fluxo
mais eficiente de encaminhamento de pacientes. Para que esses resultados sejam
alcangados, torna-se fundamental estabelecer produtos ou agdes tangiveis e men-
suraveis, como a implementacao de plataformas de telessalde, a capacitacao de
profissionais e 0 engajamento da populagao por meio de campanhas educativas.

A avaliagao da efetividade das acoes baseia-se em indicadores, tradicional-
mente organizados em indicadores de oferta, de resultado e de impacto. Os indica-
dores de oferta contemplam a disponibilidade de recursos e servigos de telessalde,
incluindo o nimero de unidades de salide equipadas com sistemas de telessaide,
o percentual de profissionais capacitados e o0 percentual de tempo em que as pla-
taformas ficam operacionais. Ja os indicadores de resultado mensuram o desempe-
nho imediato, contemplando a quantidade de atendimentos realizados, a redugao
no tempo de espera e a satisfagdo dos usuarios com os servigos oferecidos. Por
fim, os indicadores de impacto aferem mudangas de longo prazo no sistema de
salde e na populacao, tais como a melhoria geral na salide da populagao, a expan-
sdo0 do acesso a grupos antes marginalizados, a eficiéncia do sistema de salide e a
reducao de custos estruturais.
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A articulagao coerente entre objetivos, produtos, resultados e indicadores re-
presenta um fator decisivo para o éxito das politicas de telessalde. Ao estabelecer
metas claras, estratégias de agao bem definidas e métricas de avaliagao consisten-
tes, 0 marco logico viabiliza tanto um planejamento mais robusto quanto a possibili-
dade de ajustes continuos ao longo da implementacao. Dessa forma, a telessalde
consolida-se como uma abordagem estratégica para otimizar a prestagao de servigos
de salde, promovendo maior equidade e sustentabilidade no sistema de salde.

Analise de resultados potenciais

A andlise de resultados potenciais segue a etapa de marco lo6gico na avalia-
¢ao de politicas plblicas, e € amplamente utilizada para estimar o efeito causal de
uma interveng¢ao. Em uma politica de telessalde, seu proposito &€ medir o impacto
de agoes remotas de salde em indicadores como distancia percorrida para con-
sulta presencial ou 0 tempo de resposta para a realizagao do exame.

A logica fundamental parte do pressuposto de que cada individuo apresenta
dois resultados potenciais: um em um cenario com a intervengao (telessalde) e
outro sem ela. Ocorre que apenas o resultado factual (observado) esta disponivel,
enquanto o contrafactual (nao observado) precisa ser estimado. Formalmente,
definem-se Y (1) e Y (0) como os resultados potenciais para o individuo i, respec-
tivamente com e sem 0 acesso a telessalde; e a diferenga Y (1) - Y (0) expressa
o impacto efetivo da politica em um determinado caso. Contudo, s6 € possivel
observar Y (1) ou Y (0), o que leva ao problema fundamental da inferéncia causal.
Para contorna-lo, recorrem-se a técnicas estatisticas ou econométricas que esti-
mem o resultado contrafactual e, assim, quantifiguem o impacto médio do trata-
mento sobre os tratados (ATT), conforme:

ATT=E[Y (1) — Y (0) | D = 1]

onde [ = 1 indica que o individuo pertence ao grupo com acesso a teles-
salde, e E[Y(0) | D = 1] corresponde ao cenério hipotético sem a intervengao.

No caso de deslocamentos, por exemplo, basta aproximar a distancia até
o local que fornecera atendimento presencial: se o servigo remoto resolver a ne-
cessidade do paciente, temos E[¥(1) | D = 1] = 0, de modo que o ATT repre-
sente diretamente a distancia média de deslocamento evitada.

Em outras situacdes — como o tempo de resposta — sao empregados mé-
todos como propensity score matching seguido de modelos de regressao linear.
Ainda assim, a abordagem predominante na literatura para estimar o efeito de
uma politica de telessalde costuma envolver um modelo descrito genericamente por:
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VYV=a+FD+yX +e

em que ¥ é o indicador de impacto, I} indica participagdo na politica, X reline
varidveis observaveis de controle, e 5 capta o efeito causal da telessalde sobre
¥. Por exemplo, quando f§ é estatisticamente negativo, a telessalde reduz, em
média, o valor de ¥, implicando beneficios como menos deslocamentos ou menor
tempo de espera.

Em sintese, a analise de resultados potenciais oferece uma base estrutu-
rada para calcular o efeito médio (ATT) de uma intervengao, como a telessadde,
utilizando um arcabougo econométrico aplicado a um modelo légico de politicas
puUblicas. Esse impacto abrange desde a redugao no nimero de pacientes que pre-
cisam se deslocar para municipios de referéncia até a antecipacao de diagnosti-
cos, destacando os beneficios gerados pela implementagao da iniciativa.

Beneficio econdmico

A avaliagao econdmica busca determinar se a implementacao da telessalde
gera beneficios que excedam os custos de implantacao e manutengao, conside-
rando sua traducao em valores monetarios. Em outras palavras, nao basta eviden-
ciar que a iniciativa traz ganhos para a sociedade; é crucial que esses ganhos sejam
superiores aos investimentos necessarios, assegurando sua viabilidade financeira
a longo prazo. Dessa forma, a analise de retorno econdmico torna-se essencial para
garantir que os recursos plblicos sejam alocados de maneira eficiente e sustent&
vel, priorizando agoes com impacto relevante e desempenho financeiro satisfatorio.

Antes de avaliar o retorno financeiro, € preciso estimar o valor monetario do im-
pacto de uma politica plblica. Em projetos cujo impacto ndo é diretamente mensura-
vel em termos de renda, os resultados sdo convertidos em valores monetarios, como
a economia com combustivel, despesas de motoristas ou perdas de dias de trabalho.

No contexto da telessalde, calcula-se o nUmero de pacientes que, na ausén-
cia dos equipamentos, precisariam se deslocar até outros municipios e estima-se
o custo desses trajetos. Posteriormente, esse valor € comparado aos custos de
aquisi¢ao e manutengao dos equipamentos. Para verificar a viabilidade financeira,
sao utilizados indicadores de matematica financeira. O Valor Presente dos Bene-
ficios (VPB) e o Valor Presente dos Custos (VPC) sao calculados pelas formulas:

" B ~ c
VPB=) i eVPET ) Gy
t=0 (1+7) t=0 1+

onde E. e C, representam os beneficios e os custos no periodo t, 1 é a taxa de
desconto, e T corresponde ao horizonte de analise. O Valor Presente Liquido (VPL)
é definido como:
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VPL =VPE — VPC

Se VPL > 0, a politica apresenta viabilidade financeira; caso contrario, nao
€ recomendada.
A Taxa Interna de Retorno (TIR) é a taxa TIR que anula o VPL:

T
Z Br_cr S
(1+ TIR)®

t=0
e € considerada viavel quando TIR > r.

Além disso, a Relagdo Custo-Beneficio (BCR) € calculada como:

Se BCR > 1, os beneficios superam os custos. Assim, uma politica & recomen-
dada quando atende simultaneamente aos critérios VPL > O,TIR > r, e BCR > 1, in-
dicando viabilidade econdmica e financeira.

Acoes do STT

Em 2005, a telessaude foi introduzida em Santa Catarina por meio de um
projeto-piloto denominado Rede Catarinense de Telemedicina (RCTM). O objetivo
inicial era oferecer telediagnostico em cardiologia, especificamente em eletrocar-
diografia (ECG), realizado por médicos especialistas localizados em Floriandpolis.
Esse projeto foi fruto de uma colaboragao entre a Universidade Federal de Santa
Catarina (UFSC), a Secretaria de Estado da Salde de Santa Catarina (SES/SC) e
alguns municipios participantes.

A introducao do telediagnostico em ECG marcou o inicio da descentralizagao
dos servigos de salde, permitindo que areas remotas tivessem acesso a diagnos-
ticos especializados. Essa iniciativa reduziu a necessidade de deslocamentos para
grandes centros urbanos e aumentou a agilidade nos diagndsticos (TELESSAUDE
UFSC, 2024).

Em 2007, o programa de telemedicina da UFSC passou a integrar o projeto
Telessalde Brasil, tornando-se um dos nove nlcleos do programa-piloto do Mi-
nistério da Salde (MS). Isso viabilizou a implementacao de novas modalidades,
como a Segunda Opiniao Formativa (SOF), webpalestras e cursos a distancia
(BRASIL, 2007).
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No ano de 2010, os servigos de telemedicina e telessalde do estado foram
unificados no Sistema Integrado de Telemedicina e Telessalde (STT), que passou
a agregar suporte assistencial e educacional a Atengao Primaria a Salde (APS) em
ambito estadual. Esse avancgo foi consolidado com a criagao do Programa Nacio-
nal Telessalde Brasil Redes, instituido em 2011, que incorporou servicos como
teleconsultorias sincronas e assincronas (BRASIL, 2011).

Atualmente, em 2025, o STT oferece um conjunto abrangente de servicos,
incluindo teleconsultorias, telediagnodsticos, teleatendimentos, tele-educagao e a
Segunda Opiniao Formativa (SOF). Esses servigos tém como objetivo principal me-
Ihorar a assisténcia a salde e fortalecer a APS, promovendo maior equidade no
acesso aos cuidados em salde no estado.

Um dos principais objetivos da telessalde é otimizar o fluxo de servicos no
sistema de salde, reduzindo filas de espera para exames e consultas especializa-
das. O STT desempenha um papel central nesse processo ao viabilizar, por meio
de telediagnésticos, teleconsultorias e teleatendimentos, a emissao remota de
laudos e o esclarecimento de dividas clinicas. Isso reduz a necessidade de enca-
minhamentos a atencao especializada, acelerando o tempo de resposta para os
pacientes e otimizando a distribuicdo dos recursos do sistema de salde. Dessa
forma, os casos mais graves podem ser atendidos com maior prioridade, contri-
buindo para a eficiéncia e equidade no atendimento.

Telediagnostico

Dermatologia

As doengas dermatoldgicas estdo entre as principais causas de enfermida-
des no mundo, ocupando o quarto lugar em prevaléncia global e impactando sig-
nificativamente a salde puUblica. Estima-se que cerca de um terco da populagao
mundial desenvolvera, em algum momento da vida, uma condicao de pele que ne-
cessitara de cuidados médicos especializados. Essas condigcdes podem variar de
dermatites leves a doengas graves e cronicas, como psoriase e melanoma, enfa-
tizando a necessidade de avancos continuos em pesquisa, tratamentos eficazes
€ maior acesso aos cuidados médicos (FRITSCH & BURGDORF, 2006; HAY et al.,
2015; TIZEK et al., 2019).

A dermatoscopia, um dos principais métodos para a andlise de lesoes cuta-
neas, desempenha um papel crucial na dermatologia. Por meio de um dermatoscopio,
0 exame oferece uma visao ampliada e detalhada da pele, permitindo a observacao
de caracteristicas microscopicas das lesoes, que podem ser fundamentais para o
diagnostico precoce de doencgas, especialmente o cancer de pele (ARGENZIANO &
SOYER, 2001). O uso de iluminacao controlada pelo dermatoscopio revela aspectos
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invisiveis a olho nu, sendo essencial para identificar lesoes pigmentadas com preci-
sao (BRAUN et al., 2003).

Além de ser um procedimento simples e acessivel, a dermatoscopia pode ser
realizada em diversos ambientes, como consultorios, clinicas e hospitais. Sua por-
tabilidade facilita o diagndstico de tumores melanociticos, frequentemente encon-
trados na pratica dermatologica. A interpretacao dessas imagens, no entanto, exige
formacao especializada, pois envolve ndo apenas o aumento das lesoes, mas tam-
bém a analise da presenca de melanina e hemoglobina nas diferentes camadas da
pele (BAHMER et al., 1990). Esse processo € fundamental para distinguir lesoes
melanociticas de outras condigdes, guiando a conduta clinica apropriada.

A teledermatologia utiliza tecnologias digitais para oferecer consultas, tria-
gem e acompanhamento de pacientes de maneira remota. Um dos recursos fre-
guentemente empregados é o dermatoscopio, que permite a captura de imagens
detalhadas da pele, auxiliado por um profissional de salide. Essas imagens sao
enviadas para um dermatologista em outro municipio, que realiza a avaliagcao de
forma assincrona, pratica conhecida como store and forward (SAF) (FORTUGNO &
DELLAVALLE, 2019). Esse método amplia o0 acesso a cuidados especializados, no-
tadamente em regides com escassez de dermatologistas. No caso da SES/SC, o
dermatoscopio é adaptado a uma maquina fotogréafica para capturar as imagens,
posteriormente analisadas por um especialista.

Conforme demonstrado por Armstrong et al. (2018), a teledermatoscopia
oferece resultados clinicos comparaveis aos da dermatoscopia tradicional. Na
pesquisa, realizada nos Estados Unidos com pacientes portadores de psoriase, o
atendimento on-line — que incluiu avaliagoes, recomendagoes, educacao e prescri-
¢oes — resultou em reducao de area corporal acometida equivalente a observada
em pacientes atendidos presencialmente. Esses achados reforgam o potencial da
teledermatoscopia como alternativa viavel e eficaz no manejo de condigcdes der-
matologicas.

A teledermatologia também reduz significativamente os encaminhamentos
desnecessarios e o tempo de resposta. Segundo Knol et al. (2006), houve uma
reducao de 51% nos encaminhamentos indevidos. Além disso, Snoswell et al.
(2018) destacaram a capacidade do telediagnostico de acelerar o tempo entre o
exame e a emissao do laudo, o que melhora a qualidade de vida do paciente e re-
duz custos. Essa agilidade & particularmente valiosa para evitar emergéncias der-
matoldgicas e garantir que pacientes com problemas graves recebam tratamento
mais rapidamente (YANG et al., 2019).

Um estudo recente identificou quatro fatores chave para o sucesso da te-
ledermatologia na redug¢do de encaminhamentos desnecessarios: a pré-selegao
adequada dos pacientes, o uso da teledermatoscopia, a obtencao de imagens
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de alta qualidade por profissionais capacitados e uma infraestrutura eficaz para a
gestao de casos. A Holanda é um exemplo bem-sucedido dessa integracao desde
2006, com retornos significativos sobre o investimento (VAN DER HEIJDEN, 2011).

Eletrocardiograma

As doencgas cardiacas afetam profundamente a qualidade de vida dos pa-
cientes, ao limitar suas capacidades fisicas e promover isolamento social, além
de gerarem elevados custos com medicamentos e tratamentos (STEVENS et al.,
2018). No ambito coletivo, essas doengas geram perdas econdmicas devido a re-
ducao da produtividade, ao aumento de internagoes e a pressao sobre sistemas
de seguridade social, sendo responsaveis por cerca de metade das mortes por
doengas nao transmissiveis (SIQUEIRA et al., 2017).

A prevencao das Doencas Cardiovasculares (DCV) é enfatizada na literatura,
com foco no controle de fatores como hipertensao, dislipidemia, obesidade, se-
dentarismo e diabetes. Medidas preventivas incluem a cessagao do tabagismo,
reducao do consumo de alcool, alimentacao saudavel e atividade fisica regular
(PRECOMA et al., 2019). Nesse contexto, o eletrocardiograma (ECG) é essencial
para diagnostico e monitoramento, pois registra a atividade elétrica do coragao,
permitindo a identificagdo precoce de arritmias, distdrbios de conducao e isque-
mia. O exame, realizado com o uso de um eletrocardidgrafo, deve ter seu laudo in-
terpretado por profissionais capacitados, como cardiologistas e clinicos gerais, que
dominem as bases fisiopatologicas das anormalidades (NICOLAU et al., 2003).

Os avangos nas Tecnologias de Informagao e Comunicacgao (TIC) possibilita-
ram o surgimento do tele-eletrocardiograma, ampliando o acesso ao diagnostico
em areas remotas e reduzindo o tempo de resposta para urgéncias cardioldgicas.
Em Sao Lourengo do Sul (RS), o telediagnostico acelerou decisdes sobre trans-
feréncias para hospitais especializados (SPARENBERG et al., 2004). Em Minas
Gerais, a Secretaria de Estado da Salde instituiu o tele-eletrocardiograma em
2006, levando aparelhos a municipios de pequeno porte, o que reduziu custos
em relacao ao transporte de pacientes (ANDRADE et al., 2011). Estudo realizado
na Etidopia demonstrou a viabilidade econdmica do tele-eletrocardiograma quando
sao realizados mais de 43 exames por aparelho ao ano, resultando em diminuigao
progressiva do custo por exame a medida que aumenta a adesao dos pacientes,
cenario que nao ocorre com o transporte tradicional (KIFLE et al., 20086).

Espirometria

A espirometria é fundamental para diagnosticar e acompanhar doencgas pul-
monares e respiratorias, pois permite medir com precisdo o volume de ar que
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entra e sai dos pulmoes (MILLER et al., 2005). Apesar de ser um procedimento
relativamente simples, a cooperagao do paciente é essencial para garantir resulta-
dos confiaveis. Durante o exame, o individuo coloca um bocal conectado ao espi-
rometro, bloqueia as narinas com uma presilha e, ao comando do profissional de
salde, expira todo o ar dos pulmodes de forma rapida e vigorosa. Em determinadas
situagoes, administram-se broncodilatadores para comparar valores pré e poés-me-
dicagao, auxiliando na identificagao de condigcoes como asma e Doenga Pulmonar
Obstrutiva Cronica (DPOC) (PEREIRA & NEDER, 2002).

Segundo Pereira & Neder (2002), a espirometria é indicada para (1) diag-
nostico de doencas pulmonares como asma e DPOC; (2) avaliagdo do grau de
comprometimento respiratorio; (3) deteccdo precoce de alteragdoes pulmonares;
(4) acompanhamento da resposta a tratamentos; (5) avaliagoes pré-operatorias;
e (6) monitoramento da capacidade pulmonar de trabalhadores expostos a ris-
cos ocupacionais. A asma, por exemplo, € caracterizada por um processo infla-
matorio que leva ao estreitamento reversivel das vias aéreas, enquanto a DPOC
envolve danos progressivos, muitas vezes relacionados ao tabagismo. No Brasil,
em 2010, a DPOC foi responsavel por 141.994 hospitalizagoes e 7.937 dbitos,
gerando custos de R$92,4 milhdes ao Sistema Unico de Saide (SUS) (MINISTE-
RIO DA SAUDE, 2012).

Para que a interpretacao dos resultados seja acurada, o médico precisa con-
siderar fatores como idade, altura, peso e etnia, pois cada um deles influencia os
valores de referéncia (PEREIRA, 2004). Desse modo, a analise conjunta dos para-
metros ajuda na identificagdo de doengas do trato respiratorio e na definicdo de
estratégias de tratamento.

Recentemente, pesquisas tém explorado a tele-espirometria, em que 0s exa-
mes sao realizados localmente, porém contam com laudos emitidos a distancia.
Estudo conduzido por Bonavia et al. (2009) com mais de 900 médicos italianos
indicou que essa modalidade melhora a gestao de doengas respiratdrias cronicas,
principalmente em regides com acesso limitado a especialistas. As conclusoes de
Burgos et al. (2012) corroboram essa eficacia, mostrando que o suporte remoto
na atencao primaria aumenta a qualidade dos testes.

A Secretaria de Salde de Santa Catarina implementou um programa de tele-
espirometria em todas as nove macrorregioes do estado. A iniciativa forneceu
equipamentos, capacitacdo profissional e acesso a plataforma do Sistema de
Telemedicina e Telessalde (STT), garantindo o suporte necessario para solicitar,
realizar e laudar os exames. Regulamentado pela deliberacao 268/2021 e ratificado
em 18 de maio de 2023, o programa assegura que a realizagao do procedimento
a distancia mantenha os mesmos padroes de qualidade e seguranca do exame
presencial, reduzindo, a0 mesmo tempo, a necessidade de deslocamentos de
pacientes para centros especializados.
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Estomatologia

A habilidade de reconhecer as principais lesoes orais é fundamental na pra-
tica clinica odontolégica. A estomatologia, uma especialidade da odontologia reco-
nhecida pelo Conselho Federal de Odontologia (CFO) desde 1992, concentra-se no
diagnostico e tratamento das patologias primarias da mucosa oral e dos maxilares
(LEAL et al., 2021; Santos-Silva et al., 2022).

A odontologia abrange mais do que apenas o cuidado dos dentes e suas
estruturas de suporte; inclui também a prevengao e o diagnostico de doengas da
mucosa bucal (HOFF et al., 2015). Portanto, o conhecimento em estomatologia é
imprescindivel para a atuagao dos profissionais da area. Atualmente, reconhece-se
que as alteragoes na mucosa bucal, bem como as lesoes que a acometem, estao
interligadas a salde geral do individuo (PASCOALOTI et al., 2019; SILVA, 2020).

No Brasil, segundo dados do CFO de 2022, ha mais de 131.500 especialis-
tas nas diversas areas da odontologia; no entanto, o nlmero de especialistas em
estomatologia é alarmantemente baixo, com apenas 1.047 profissionais. Essa
escassez pode resultar em uma demanda insatisfeita por servigos especializados,
acarretando atrasos nos diagnosticos, tratamentos inadequados e uma qualidade
de cuidado inferior para os pacientes (LIMA; CARVALHO, 2022).

Além disso, o Instituto Nacional de Cancer (INCA) relata que a incidéncia de
cancer de boca no Brasil € uma das mais altas do mundo, posicionando-se como o
quinto mais comum entre 0os homens e o décimo terceiro entre as mulheres. Para
o triénio 2020-2022, estima-se que haja 11.180 novos casos de cancer oral em
homens e 4.010 em mulheres anualmente no pais (INCA. Coordenacao de Preven-
¢ao e Vigilancia, 2019).

Assim como em outras modalidades, a tele-estomatologia tem atraido a
atencao de pesquisadores ao longo dos anos, estimulando estudos sobre sua im-
plementacao e eficacia. No Reino Unido, pesquisas nessa area buscaram avaliar
a aceitabilidade dos pacientes em gravar e transmitir dados clinicos pela internet.
Um estudo de Leao & Porter (1999), que envolveu 20 pacientes e o envio de ima-
gens das lesoes via internet, concluiu que houve uma boa aceitagado do novo mé-
todo de diagnostico. Além de facilitar o diagnostico, os pacientes relataram que a
visualizagao das lesoes os ajudou a compreender melhor os problemas que esta-
vam enfrentando.

No Brasil, os cuidados odontoldgicos sao classificados como parte da aten-
¢do primaria do Sistema Unico de Salde (SUS). Contudo, embora dentistas gene-
ralistas integrem as equipes de salde, muitos enfrentam dificuldades na detecgao
e tratamento de lesGes na mucosa oral. Essa situagao contribui para 0 aumento
da fila de espera para consultas com dentistas especializados, resultando em
atrasos nos diagnodsticos e tratamentos (HABERLAND et al., 1999). Além disso,
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os formularios de encaminhamento frequentemente contém informagoes insufi-
cientes, refletindo, em parte, o conhecimento limitado sobre prevencao e detec-
¢ao do cancer oral (HASSONA et al., 2016). Essa lacuna leva a encaminhamentos
desnecessarios, aumentando o tempo de espera, os deslocamentos e os custos
associados ao tratamento, o que, por sua vez, compromete os prognosticos dos
pacientes (CARRARD et al., 2018).

0 estudo de Torres-Pereira et al. (2008) analisou a eficacia do diagndstico a
distancia de lesoes bucais no estado do Parand, revelando que 88% dos diagnos-
ticos realizados por essa modalidade foram corretos. Esses resultados sugerem
que o diagndstico remoto pode ser uma abordagem eficiente para lesoes orais
e que a colaboracao entre dois clinicos a distancia melhora a taxa de acertos
nos diagnosticos. De maneira semelhante, a pesquisa de Carrard et al. (2018)
demonstrou o potencial de um servico de telediagnostico em estomatologia no
estado do Rio Grande do Sul, que visa reduzir o encaminhamento de casos consi-
derados mais simples que poderiam ser atendidos na atengdo primaria.

Beneficio econdmico

Para mensurar o gasto evitado pelos municipios que utilizam a telessalde,
constroi-se um cenario contrafactual em que os pacientes atendidos por telediag-
ndstico precisariam se deslocar a outro municipio na auséncia dessa tecnologia.
Nesse exemplo, um paciente que recorre a UBS de sua cidade para investigar uma
lesdao dermatoldgica é diagnosticado por teledermatoscopia, dispensando deslo-
camentos. Caso ndo existisse o servico remoto, ele precisaria viajar até outro
municipio, gerando custos de combustivel, remuneragao de motoristas e outros
encargos.

Na Tabela 3.1, observa-se que entre 2015 e 2023 a teledermatologia evi-
tou 2.428.549 quildmetros de deslocamento, enquanto o tele-eletrocardio-
grama (2018 a 2023) evitou 5.804.213 quildmetros, resultando em um total de
8.303.587 quildometros poupados. Esses nimeros traduzem nao apenas a distan-
cia efetivamente nao percorrida, mas também o potencial de economia gerado ao
reduzir custos de transporte. Logo, a ado¢ao de servigos de telessalde se mostra
benéfica ao diminuir a necessidade de deslocamentos fisicos, refletindo em maior
eficiéncia e economia nos sistemas municipais de salde.
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Tabela 3.1 — Quildmetros potenciais evitados por modalidade de telediagndstico

Modalidade Periodo Quilometros Meédia de Quilometros por ano
Dermatologia 2019-2023 2.428.549 485.709
Eletrocardiograma 20182023 5.804.213 967.368
Espirometria 2022-2023 63.691 31.845
Estomatologia 2020-2023 7.134 1.783
TOTAL 8.303.587 1.270.834

Fonte: Secretaria de Estado da Salde de Santa Catarina. Elaboragao propria.

A Tabela 3.2 apresenta quatro modalidades de telessalde (dermatologia,
eletrocardiograma, espirometria e estomatologia), evidenciando que o eletrocar-
diograma teve o maior nimero de pacientes atendidos (132.609, entre 2018 e
2023, com média anual de 22.101), enquanto a estomatologia registrou a me-
nor demanda (145 atendimentos entre 2020 e 2023, média de 36 pacientes ao
ano). No total, 166.547 pessoas foram atendidas, com média anual de 26.227
pacientes, demonstrando a relevancia desses servigos de telediagndstico para um
grande contingente populacional e contribuindo para avaliar a eficiéncia da teles-
salde ao reduzir a necessidade de deslocamentos presenciais.

Tabela 3.2 - Quantidade viagens por modalidade telediagndstico

Modalidade Periodo Pacientes Média de Pacientes por ano
Dermatologia 2019-2023 32.929 6.585
Eletrocardiograma 20182023 132.609 22.101
Espirometria 2022-2023 864 432
Estomatologia 2020-2023 145 36
TOTAL 166.547 26.227

Fonte: Secretaria de Estado da Salde de Santa Catarina. Elaboragao propria.

O custo com gasolina foi estimado considerando o consumo médio de 1 li-

tro a cada 10 km rodados e o preco médio de R$6,00 por litro.* Para o motorista,
utilizou-se o salario médio diario calculado com base nos dados da RAIS 2022,
em que a remuneracao mensal foi dividida pelos 22 dias Uteis do més, resultando
em um valor de R$156,18 por dia. Ja o custo de oportunidade, que reflete a perda
de um dia de trabalho tanto do paciente quanto de um possivel acompanhante,

1 Preco médio da gasolina em setembro de 2024 foi verificado em https://precos.petrobras.com. br/w/
gasolina/sc.
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foi estimado em R$ 194,54 por dia, com base na remuneracao média diaria em
Santa Catarina, também conforme a RAIS 2022.

Além disso, os custos com alimentagao foram calculados a partir dos auxi-
lios oferecidos pela SES-SC no contexto do Tratamento Fora do Domicilio (TFD).
Para alimentacao durante o dia, considera-se um valor diario de R$8,40 por pes-
soa. Caso o tempo fora do domicilio ultrapasse 12 horas, inclui-se um valor adi-
cional de R$24,75 por noite, tanto para o paciente quanto para o acompanhante.

Considerando todos os custos relacionados aos deslocamentos evitados pela
adogao da telemedicina, o beneficio econdmico acumulado para 0s municipios ca-
tarinenses foi de aproximadamente R$68,5 milhoes. Esse valor reflete economias
diretas e indiretas, como a reducao de gastos com transporte (combustivel, moto-
ristas e alimentacdo), além da eliminagdo do custo de oportunidade associado a
perda de dias Uteis de trabalho por parte dos pacientes e seus acompanhantes.

Esse resultado evidencia a relevancia da telessalde como uma solugao ino-
vadora, que alia eficiéncia econdmica a melhoria do acesso a salde. A reducgdo
de custos operacionais e a minimizagao do impacto financeiro para os pacientes
representam um avango significativo na gestao plblica e na ampliacdo da cober-
tura de servicos de salde, especialmente em regioes mais remotas ou com infra-
estrutura limitada. Ao proporcionar atendimento de qualidade sem a necessidade
de deslocamentos fisicos, a telemedicina ndo sb otimiza recursos, mas também
contribui para um sistema de salde mais equitativo e sustentavel.

Analise do tempo de resposta da espirometria e
dermatoscopia

Neste topico, sdo analisados dados de espirometria e dermatoscopia
fornecidos pelo STT e pelo Sistema Nacional de Regulagao (SISREG) em Santa
Catarina, com o objetivo de verificar se a telessalde reduz o tempo de resposta
para diagndstico em comparagao aos atendimentos presenciais.

A Tabela 3.3 contém as estatisticas descritivas no contexto da dermatolo-
gia. Observa-se um total de 738.028 atendimentos, sendo 41% desses realizados
através da teledermatologia. A média do tempo de resposta é de aproximada-
mente 49 dias, com uma grande variagao, o que indica uma ampla gama de tem-
pos de espera. O PIB per capita médio € de 49.023,85 e a faixa etaria revela que
a maior parte dos atendimentos ocorreu em pacientes com 60 anos ou mais.
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Tabela 3.3 — Descritiva das variaveis da dermatologia

Variavel Média DP Min Max
tr 49,738 101,670 0 3287
tele 0,410 0 0 1
enf_mil 297,436 401,224 0 2132
med_total 182,648 194,397 0 918
pib_pc 49.023,850 30.072,250 8.640,02 267.378,5
qtd_exam 314,780 309,693 1 1.458
Sexo 0,370 0,483 0 1
Grande Oeste 0,123 0,329 0 1
Meio Oeste 0,051 0,220 0 1
Serra Catarinense 0,030 0,171 0 1
Foz do Rio Itajai 0,087 0,282 0 1
Vale do Itajai 0,259 0,438 0 1
Grande Floriandpolis 0,280 0,449 0 1
Sul 0,113 0,317 0 1
Norte 0,053 0,224 0 1
0-20 0,107 0,309 0 1
20-40 0,173 0,378 0 1
40-60 0,279 0,448 0 1
60+ 0,439 0,496 0 1

Fonte: Secretaria de Estado da Salde de Santa Catarina. Elaboragdo propria.

Por outro lado, para a espirometria, apresentada na Tabela 3.4 abaixo, ob-
serva-se 20.727 exames, e a média do tempo de resposta & maior, com 54 dias,
indicando, em média, um tempo de espera maior do que na dermatologia. A mé-
dia de PIB per capita é significativamente mais alta, 72.918,57, sugerindo que a
amostra pode incluir regides economicamente mais privilegiadas. A utilizacao de
telemedicina, por sua vez, € menos frequente na espirometria (36,3% dos regis-
tros). A distribuicao etaria dos atendimentos é similar, com a faixa acima de 60
anos representando 51,1% das observacoes.
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Tabela 3.4 — Descritiva das variaveis da espirometria

Variavel Média DP Min Max
tr 54,345 132,471 0 874
tele 0,363 0,480 0 1
sexo 0,403 0,490 0 1
enf_mil 540,381 626,327 0 1815
med_mil_sol 0,006 0,007 0 0,0777
pib_pc 72.918,57 56.656,95 13.241,27 240.052,7
qtd_exam 80,109 77,157 1 275
0-20 0,066 0,249 0 1
20-40 0,119 0,323 0 1
40-60 0,302 0,459 0 1
60+ 0,511 0,499 0 1

Fonte: Secretaria de Estado da Salde de Santa Catarina. Elaboragao propria.

Em resumo, a tabela de dermatologia destaca um nimero significativamente
maior de observagdoes e uma maior utilizagao de telemedicina, enquanto a tabela
de espirometria apresenta tempos de espera maiores e uma menor taxa de utili-
zagao da telemedicina, com um PIB per capita médio mais elevado, refletindo di-
ferentes contextos e demandas nas areas de atendimento.

Metodologia

Para esta analise aplicou-se o Propensity Score Matching (PSM) para criar
grupos comparaveis entre pacientes atendidos via telessalde e presencialmente,
tanto na espirometria quanto na dermatoscopia. O PSM reduz o viés de selegao ao
parear individuos com caracteristicas semelhantes, considerando varidveis como
idade, sexo, localizagao e unidade solicitante.

O PSM é essencial para minimizar vieses, pois sem esse ajuste caracteristi-
cas iniciais — como idade, estado de salde ou predisposi¢cao ao uso de tecnologia
— poderiam afetar os resultados, comprometendo a avaliagdo da eficacia da te-
lessalde. Assim, qualquer diferenga nos resultados pode ser atribuida ao método
de atendimento (presencial ou telessalde) e nao a diferencas entre os pacientes,
conferindo maior robustez e confiabilidade a analise.

Além do PSM, utilizamos dois modelos econométricos para estimar o impacto
da telessalde no tempo de resposta, o0 modelo Poisson apés PSM é adequado
para analisar a contagem de dias de espera para o diagnostico, considerando que
o tempo de resposta € uma variavel nao negativa e discreta.
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Ja o modelo Binomial Negativo apds PSM é utilizado quando os dados apre-
sentam sobredispersao, ou seja, a variancia € maior que a média. A binomial
negativa € uma extensao do modelo Poisson que lida com essa sobredispersao,
permitindo uma modelagem mais adequada das contagens.

Esses modelos econométricos, aplicados apos a analise de PSM, permitem
estimar de forma robusta o impacto da telessalde no tempo de resposta para
diagnésticos, considerando tanto as caracteristicas dos pacientes quanto as con-
dicoes de sobredispersao dos dados.

Resultados

Os resultados das andlises para a espirometria mostram que, no modelo
de Poisson, a telessalde apresenta um coeficiente de -5.508 (p < 0.001), indi-
cando uma reducgao significativa no desfecho estudado em comparagao ao aten-
dimento presencial. De forma semelhante, na regressao binomial negativa, o
coeficiente para telessalde (-5.492, p < 0.001) reforga a associagao negativa,
demonstrando que a intervengao da telemedicina leva a uma diminuigao esta-
tisticamente relevante nos resultados. Além disso, as margens de ambas as re-
gressoes (p < 0.001) sustentam a significancia desses efeitos.

Para a dermatologia, 0 modelo de Poisson revela um coeficiente de -1.577
(p < 0.001), sugerindo que a telessalde também esta relacionada a uma queda
importante nos indicadores avaliados. J& a regressao binomial negativa con-
firma essa tendéncia, mostrando coeficiente de -1.666 (p < 0.001). As margens
(16.774, 81.251, 16.020 e 84.817, todas com p < 0.001) complementam os
achados, evidenciando o impacto consistente da teledermatologia na redugao dos
resultados observados.

Outro ponto relevante é a diminuicdo do tempo de resposta para diagnos-
tico como pode ser observado na Tabela 3.5. Na tele-espirometria, constatou-se
uma reducao de 58 dias em comparagao a espirometria convencional, enquanto
na teledermatologia essa diferenca chegou a 64 dias. Mesmo apds o ajuste para
caracteristicas demograficas e clinicas dos pacientes, esses valores se mantive-
ram significativos, indicando que a telessalde agiliza o processo de avaliagao e
encaminhamento.
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Tabela 3.5 — Diferenca entre tempo de resposta telediagnodstico e convencional

Modalidade Modelo Coeficiente p-valor

Espirometria Poisson -58,03 0.00

Espirometria Binomial Negativo -55,03 0.00
Dermatoscopia Poisson -64,47 0.00
Dermatoscopia Binomial Negativo -68,79 0.00

Fonte: Elaboragao propria.

Por fim, a analise combinando Propensity Score Matching (PSM) com os mo-
delos de Poisson e binomial negativo confirma a efetividade da telessalde em
otimizar o fluxo de atendimento. Esses achados sugerem que politicas pUblicas
voltadas a implementagao de telessalde nas areas de espirometria e dermatos-
copia podem beneficiar tanto os pacientes, que recebem diagndsticos mais ageis,
guanto o sistema de salde, que ganha em eficiéncia operacional.

Conclusao

A adocao de ferramentas de telessalde no interior de Santa Catarina tem
se mostrado um fator de transformacao significativo na prestagao de servigos de
salde. Os beneficios proporcionados pela telessalde sdo evidentes, especial-
mente na redugao de deslocamentos desnecessarios de pacientes a outros muni-
cipios para tratamentos especificos.

Estima-se que, em até 60% dos casos em que sdo utilizadas ferramentas de
telessalde, evita-se a chamada “ambulancioterapia”. Em termos absolutos, isso
equivale a mais de 220 mil deslocamentos anuais suprimidos no interior de Santa
Catarina, representando uma economia de mais de 14 milhoes de quildometros ro-
dados por ambulancias.

Do ponto de vista das finangas pudblicas, a redugdo desses deslocamen-
tos gera uma economia significativa para as prefeituras do interior, estimada em
pelo menos R$70 milhdes anuais, apenas em combustivel e custos diretos de
rodagem dos veiculos. Esse valor é consideravelmente maior que o investimento
em equipamentos de telessalde instalados nas Unidades Basicas de Salde
(UBS) do interior, estimado em R$500 mil, com uma vida Gtil média de dez anos.
Nesse cenério, a Taxa Interna de Retorno (TIR) do investimento alcanga cerca de
14.000,00% ao ano, demonstrando que nenhum outro investimento financeiro
apresenta um retorno econdmico e social comparavel, sobretudo considerando
uma taxa Selic acima de 12% ao ano.

Além do impacto na redugao de deslocamentos, a telessalde tem influen-
ciado significativamente na diminuicao das filas de espera por exames e diagnos-
ticos. Apesar das limitagoes relacionadas a auséncia de registros historicos no
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Sistema Unico de Salde (SUS), dados do Sistema Nacional de Regulagao (SIS-
REG) e esforcos da Secretaria de Estado da Salde de Santa Catarina (SES/SC)
permitiram fornecer ao Tribunal de Contas do Estado (TCE/SC) microdados rele-
vantes. Esses dados possibilitaram a comparagao de cenarios antes e depois da
adogdo de ferramentas de telessalde, como a tele-espirometria e a teledermato-
logia via Sistema Integrado de Telemedicina e Telessalde (STT).

No caso da tele-espirometria, a introdugao de menos de dez equipamentos,
distribuidos estrategicamente no interior do estado, foi suficiente para praticamente
eliminar a fila de espera por esse exame em dois anos. Ja na teledermatologia, a dis-
seminacao de equipamentos em praticamente todo o estado reduziu em 80% a fila
estimada, comparando-se a um cenario hipotético sem politicas de telessalde. Esses
resultados reforgam a percepgao de que, além das economias logisticas e financeiras,
a telessalde proporciona beneficios inquestionaveis em termos de agilidade no aten-
dimento, qualidade de vida dos pacientes e alivio para o sistema publico de salde.

O desenvolvimento e a expansao da telessalde nos municipios do interior
de Santa Catarina sao amplamente viabilizados pelos recursos financeiros e hu-
manos fornecidos pela SES/SC, ainda que limitados. E importante lembrar que
a Constituicao brasileira atribui aos municipios a responsabilidade de investir na
atencao basica a salde, o que destaca a necessidade de mecanismos de finan-
ciamento consistentes e sustentaveis para manter e ampliar o uso das tecnolo-
gias de telemedicina.

Nesse contexto, 0s consorcios intermunicipais de salde surgem como uma
solugdo promissora para ampliar a oferta de telessalde no interior. Por meio
da unidao de esforcos e compartilhamento de recursos entre municipios, esses
consorcios podem viabilizar investimentos em infraestrutura e capacitacao pro-
fissional, tornando os servicos de telemedicina mais acessiveis as regidoes que
enfrentam maiores desafios logisticos e financeiros. Essa abordagem colabora-
tiva contribui para reduzir desigualdades no acesso a salde, potencializando o
impacto das ferramentas de telessadde.

Em conclusao, a implementacao de procedimentos de telessalde no interior
catarinense tem se mostrado extremamente eficaz, tanto na geragao de economia
para os cofres plblicos quanto na ampliagdo do acesso a servigos de salde de
qualidade. Embora o estado de Santa Catarina ainda nao explore todo o potencial
da telessalde, a experiéncia ja aponta beneficios mensuraveis, como a redugao da
ambulancioterapia e o encurtamento das filas de espera por exames e diagnosticos.

Public telehealth policies in Santa Catarina: economic evaluation of selected actions

Abstract: This article presents a detailed analysis of the implementation and impacts of telehealth
policies in Santa Catarina, focusing on the state’s Integrated Telemedicine and Telehealth System (STT).
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Introduced in 2005, telehealth has evolved significantly over the years, establishing itself as an
essential tool to reduce patient travel, save public resources, and expand access to healthcare in
remote areas. The study highlights that up to 60% of consultations carried out via telehealth avoid
unnecessary patient travel, resulting in annual savings of more than BRL 70 million for municipalities,
in addition to reducing 14 million kilometers traveled by ambulances. The cost of implementing the
equipment is considered low compared to the benefits generated, with an Internal Rate of Return
(IRR) exceeding 14,000%. Beyond the economic impact, telehealth has proven effective in reducing
waiting lists for exams and diagnoses. For instance, tele-spirometry virtually eliminated waiting lists in
two years, while teledermatology reduced waiting times by 80%. Econometric analysis reinforces that
telehealth is a robust solution for improving efficiency and equity in the healthcare system. The article
concludes that, although expanding telehealth in Santa Catarina is challenging, it presents promising
results and stands out as a viable strategy to meet the healthcare demands of vulnerable populations
and reduce regional inequalities.

Keywords: Telehealth. Ambulancetherapy. Public policy evaluation.
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Introducao

Em dezembro de 2022, o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) editou a Instru-
¢ao Normativa (IN) n® 91/2022, a qual estabeleceu no ambito interno procedimen-
tos voltados para a solugao consensual de controvérsias relevantes e prevengao
de conflitos afetos a 6rgaos e entidades da Administragdo Plblica federal.*

Com tal medida, entre outras possibilidades, o TCU se investiu do papel de
interlocugao com gestores e particulares visando auxilid-los no estabelecimento
de alternativas para a solugao de problemas no seio de relagoes contratuais, pau-
tadas no consensualismo entre as partes interessadas.

Para tanto, criou-se uma unidade especifica na estrutura administrativa do
Tribunal, a Secretaria de Controle Externo de Solugao Consensual e Prevencao de
Conflito (SecexConsenso), com a incumbéncia de coordenar as negociagoes entre
0s entes envolvidos em cada litigio, dentre outras competéncias entabuladas na
Portaria SECEXCONSENSO n¢ 2/2024.2

A iniciativa do presidente do Tribunal, ministro Bruno Dantas, tem como foco
a cultura da solugao consensual no Tribunal e o propdsito “de contribuir para a
efetividade das politicas pUblicas e a segurancga juridica de solugoes tempestivas
construidas de modo colaborativo e célere com a sociedade e os entes pUblicos”.?

Passados dois anos desde que a unidade técnica entrou em efetivo funcio-
namento, 34 pedidos de solugdes consensuais ja chegaram ao TCU,* dos quais,
até o momento: 7 nao foram admitidos; 4 foram admitidos, mas nao resultaram
em acordo; 13 foram admitidos e resultaram em acordo; e outros 10 ainda se en-
contram em exame (nao necessariamente na mesma fase processual).®

1 BRASIL. Instrucdo Normativa — TCU n® 91,/2022 e alteracoes posteriores. Institui, no ambito do Tribunal
de Contas da Unido, procedimentos de solugdo consensual de controvérsias relevantes e prevengao de
conflitos afetos a 6rgdos e entidades da Administragdo PUblica Federal. Brasilia: Tribunal de Contas da Uni&o,
2024. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/norma,/*/COPIATIPONORMA:%28%2
2Instru%C3%A7 %C3%A30%20Normativa%22%29%20COPIAORIGEM: %28TCU%29%20NUMNORMA:91%20
ANONORMA:2022/DATANORMAORDENACAO%20desc/0. Acesso em: 11 jan. 2025.

2 BRASIL. Portaria SecexConsenso n® 2/2024. Disp0Oe acerca da estrutura, das competéncias e diretrizes de
atuacao da Secretaria de Controle Externo de Solucao Consensual e Prevencao de Conflitos (SecexConsenso).
Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, 2024. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/
norma/* /COPIATIPONORMA%253A%2528%2522Portaria%2522%2529%2520COPIAORIGEM%253A%2528
SECEXCONSENS0%2529%2520NUMNORMA%253A2%2520ANONORMA%253A2024 /score%2520desc/0.
Acesso em: 11 jan. 2025.

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Secretaria de Comunicagao (Secom). Vocé conhece a nova sistematica
de solugdes consensuais do TCU? Jul./2023. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/
voce-conhece-a-nova-sistematica-de-solucoes-consensuais-do-tcu.htm. Acesso em: 11 jan. 2025.

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao. SecexConsenso. Solugdo Consensual. Set/2024. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/solucao-consensual. Acesso em: 11 jan. 2025.

5 Dados posicionados em 09/01/2025. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/solucao-consensual. Acesso
em: 11 jan. 2025.
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Como vantagens do novo procedimento, aponta-se a celeridade na solugao
de casos complexos, economia de recursos puablicos, beneficios ambientais, en-
cerramento de processos judiciais e administrativos, além de novos investimentos
estruturantes.

Por sinal, algumas das causas sob litigio superaram a casa dos bilhoes de
reais, conforme informagoes sintetizadas em recente pesquisa realizada no ambito
da Fundacao Getulio Vargas, pelo nlcleo FGV Justi¢a, intitulada “Consensualidade
no ambito do TCU: estudo de casos da Secretaria de Controle Externo de Solugcao
Consensual e Prevengao de Conflitos (Secex Consenso)”.®

Para além disso, é evidente que uma decisdo administrativa avalizada pelo
TCU acarreta maior seguranca juridica para os gestores e investidores, resguar-
dando-os de futuras acoes fiscalizatorias da Corte de Contas.

Nada obstante a potencialidade para desburocratizar a solugao de conflitos
administrativos e, bem assim, fomentar o desenvolvimento nacional, a Instrugao
Normativa n2 91,/2022 tem sido objeto de questionamentos juridicos.

A titulo ilustrativo, cita-se a extensa reportagem publicada pela Revista Piaui,
subscrita por Breno Pires, em que se aponta, entre outras criticas, a auséncia de
previsao constitucional e/ou legal para que o TCU exer¢a esse papel de interlocu-
¢ao administrativa.”

Alega-se que, sob as circunstancias da aludida norma, o TCU funcionaria nao
apenas como mediador, mas como avalizador da solugao consensual cogitada.

Defende-se, ainda, que a atuagao conciliadora faria com que o Tribunal par-
ticipasse ativamente da pratica do ato administrativo, sendo, por isso, incompa-
tivel com a fungdo fiscalizatoria inerente ao controle externo, cuja independéncia
€ primordial.

Por outro lado, convém registrar que em julho de 2024 o Partido Novo ajuizou
no Supremo Tribunal Federal (STF) a Agcao de Descumprimento de Preceito Funda-
mental (ADPF) n® 1.183, na qual pleiteia a declaragao de “inconstitucionalidade
total da Instrugao Normativa TCU n2 91, de 2022, com a consequente extingao da
SecexConsenso e declaragao de prejudicialidade de todos os acordos celebrados
no ambito da referida secretaria”.®

6 BRASIL. Consensualidade no ambito do Tribunal de Contas da Unido: estudos de caso da SecexConsenso.
Coordenacao Luis Felipe Salomao, Elton Leme, Benjamin Zymler, Rio de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas,
2024. Disponivel em: https://ciapj.fgv.br/sites/ciapj.fgv.br/files/estudo_secexconsenso.pdf. Acesso em:
11 jan. 2025.

7 PIRES, Breno. “Vai, Bruno”. Como o TCU, em parceria com o governo Lula, virou um balcdo de negocios
bilionarios. Fonte: Revista Piaui, ed. 214, jul./2024. Disponivel em: https://piaui.folha.uol.com.br/materia/
como-o-tcu-em-parceria-com-o-governo-lula-virou-um-balcao-de-acordos-bilionarios/. Acesso em: 11 jan. 2025.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n®1.183.
Relator: Min. Edson Fachin, 11/01/2025.
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Um dos fundamentos é o de que “a Corte de Contas Federal passou a ser
um 6rgao de negociagao ampla entre Poder Executivo e pessoas diretamente inte-
ressadas nos conflitos, com total protagonismo no processo de tomada de deci-
sao, inclusive com a criagao de pardametros nao previstos em lei, mas autorizados
pelo 6rgao de controle externo da atividade administrativa” (destacou-se).

Nesse cenario, o presente trabalho tem como objetivo geral analisar em que
medida o instituto € compativel com as atribuicoes fiscalizatérias do Tribunal de
Contas. Com esse propdsito, serdao apresentadas as principais caracteristicas da
solicitacao de solugao consensual concebida pela Instrugao Normativa n2 91,/2022.
Este objetivo se desdobrara em outros quatro objetivos especificos, a saber:

a) Identificar e analisar o rito procedimental aplicavel a solicitacao de solucao

consensual;

b) Identificar e analisar a natureza juridica da interlocugao exercida pelo TCU

no referido processo;

c) Diferenciar o processo de solicitacao de solucao consensual das Mesas

Técnicas e dos Termos de Ajustamento de Gestao;

d) Identificar e analisar os desafios juridicos para a consolidacao da solicitagao

de solugao consensual no sistema de controle externo nacional.

A pesquisa tem carater descritivo, exploratorio e argumentativo, bem como se-
gue a abordagem qualitativa e utiliza a revisao bibliografica e documental como téc-
nica de investigacao. Para tanto, valeu-se de publicagdes que tratam sobre o tema
da consensualidade na Administracao Plblica e no controle externo. Analisou-se
também a Instrucao Normativa n¢ 91/2022 e os acordos dela decorrentes; 0s nor-
mativos que disciplinam mecanismos similares no ambito dos Tribunais de Contas
dos entes federados, notadamente as Mesas Técnicas e os Termos de Ajustamento
de Gestao (TAGs); e, finalmente, os documentos que instruem a ADPF n¢ 1.183.

O estudo contribui teoricamente no debate em torno da legalidade e da se-
guranga juridica relacionada a Instrugao Normativa n® 91,/2022, bem como ilustra
oportunidades de aperfeicoamento do procedimento por ela concebido, que favo-
recerao a sua utilidade para outras situagdes de competéncia do controle externo.

Marco legal do consensualismo na Administragao pablica
brasileira

Tradicionalmente, o direito administrativo brasileiro é fortemente vinculado
aos principios da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico, sendo
essa a base da relagao juridica entre o Estado e os particulares.

Segundo Alexandre Mazza, a supremacia do interesse pUblico sobre o privado tem
como desdobramentos a exigibilidade e a executoriedade dos atos administrativos,
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bem como o poder de a Administragao PUblica anular ou revogar seus proprios
atos independentemente de autorizagao judicial (autotutela).®

E esse principio que fundamenta, por exemplo, institutos como a desapro-
priacdo, a requisi¢ao, o poder de policia, as clausulas exorbitantes em contratos
administrativos, a presungao de legitimidade dos atos administrativos e as de-
mais prerrogativas da Administracao Piblica perante o particular.

Ja a indisponibilidade do interesse pUblico enuncia que os agentes plblicos
nao devem atuar segundo sua vontade, mas conforme o determinado pela legis-
lacao e considerando os interesses maiores do Estado (coletividade). Essa dire-
triz repercute na exigéncia de licitacao prévia as contratagoes administrativas, no
concurso publico para admissdo de pessoal no setor pdblico, nas restricoes em
matéria de alienacao de bens, entre outros aspectos.

Ante esse contexto normativo, até entdo, inexistia seguranca juridica pro-
picia a celebracao de acordos pela Administracao Plblica, ressalvadas algumas
poucas hipoteses legais especificas.*®

Com o passar do tempo, no entanto, a perspectiva tradicional dos principios
da supremacia e da indisponibilidade do interesse pUblico foi superada pela tutela
dos direitos fundamentais dos particulares, fruto da consolidagao do Estado De-
mocratico de Direito.**

A esse respeito, Marcilio Barenco Corréa de Mello assevera que a Administra-
¢ao Publica incorporou uma postura de maior horizontalidade perante os particula-
res, “passando do exercicio de uma relagao de sujeicao inicialmente inaugurada,
para uma relacao juridica paritaria — ainda que relativa — [...], levando-nos a uma
ideia de conexao dialogica”.*?

Com isso, abriu-se espaco para a incorporagao de mecanismos de consen-
sualidade a gestao pulblica, pautando-se na ideia de que nem sempre a posicao de
autoridade representa a forma mais eficiente de se alcancar o interesse publico
e que, portanto, € preciso incorporar praticas mais participativas, transparentes e
estaveis no relacionamento com o cidadao.

®  MAZZA, Alexandre. Manual de Direito Administrativo. 10. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2020, p. 113-114.

10 Citam-se, como exemplo, a possibilidade de os representantes da Fazenda PUblica poderem conciliar, tran-
sigir ou desistir nos processos da competéncia dos Juizados Especiais Federais (art. 10, paragrafo Gnico,
da Lei n? 10.259/2001); a atribuigao concedida ao Advogado-Geral da Uniao para autorizar a realizagao de
acordos ou transagdes para prevenir ou terminar litigios, inclusive judiciais (art. 1 2, da Lei n2 9.469/1997)
e 0 emprego de mecanismos privados para a resolugao de disputas, inclusive a arbitragem, nos contratos
de concessao de servigo plblico e nas parcerias plblico-privadas (arts. 23-A da Lei n® 8.987/95 e 11, IlI,
da Lei n? 11.079/2004).

1+ JUSTEN FILHO, Margal (2024). O consensualismo é consenso: em defesa da SECEXConsenso. Fonte:
Migalhas. Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/depeso/411026/o0-consensualismo-e-consenso-
em-defesa-da-secexconsenso. Acesso em: 11 jan. 2025.

12 MELLO, Marcilio Barenco de. Termo de Ajustamento de Gestdo: instrumento de composi¢ao no controle
das despesas publicas. Sao Paulo: Dialética, 2021, p. 175-176 e 816.
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Sobre a mudancga de concepcao do direito administrativo brasileiro, reme-
mora-se o julgamento do Recurso Extraordinario n¢ 253885/MG (j. 04/06,/2002,
DJ 21/06/2002), pela Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal, em que se
decidiu pela constitucionalidade de transagoes realizadas pelo Poder Plblico, sob
o argumento de que “principio da indisponibilidade do interesse pablico deve ser
atenuado, mormente quando se tem em vista que a solucao adotada pela Admi-
nistracao € a que melhor atendera a ultimacao deste interesse”.*3

Desde ent3do, observa-se que o ordenamento juridico patrio evoluiu significa-
tivamente em relagdo ao tema, a comegcar pelo Codigo de Processo Civil (CPC) de
2015, que estabeleceu como norte (artigo 32, §§22 e 3¢, da Lei n? 13.105/2015)
a adogao de solucoes consensuais de conflitos, a ser promovidas pelo Estado
sempre que possivel.*

No mesmo ano, a legislagao também passou a admitir a utilizagcao da arbi-
tragem na Administragao Pdblica (artigo 12, §12, da Lei n2 9.307/1996%°, incluido
pela Lei n? 13.129/2015%), para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais
disponiveis.

Igualmente importante foi a edicao da Lei n? 13.140/2015, cujo artigo 32
reforgou previsao ja contemplada no artigo 174 do CPC,'” quanto a possibilidade
da criagao de “camaras de prevengao e resolucao administrativa de conflitos, no
ambito dos respectivos 6rgaos da Advocacia Plblica” da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.*8

13 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (12 Turma). Recurso Extraordindrio n® 253885/MG. Poder PUblico. Transa-
¢do. Validade. Em regra, os bens e o interesse plblico sao indisponiveis, porque pertencem a coletividade.
E, por isso, o Administrador, mero gestor da coisa piblica, ndo tem disponibilidade sobre os interesses
confiados a sua guarda e realizagdo [...]. Relatora: Min. Ellen Gracie, 04 de junho de 2002.

14 BRASIL. Lei n® 13.105, de 16 de margo de 2015. Codigo de Processo Civil. Brasilia: Presidéncia da
Republica, 2024. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2015/lei/113105.
htm. Acesso em: 11 nov. 2025.

15 BRASIL. Lei n® 9.307, de 23 de setembro de 1996. Dispde sobre a arbitragem. Brasilia: Presidéncia da
Republica, 2015. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9307.htm. Acesso em: 11
jan. 2025.

16 BRASIL. Lein® 13.129, de 26 de maio de 2015. Altera a Lei n® 9.307, de 23 de setembro de 1996, e a Lei
n2 6.404, de 15 de dezembro de 1976, para ampliar 0 ambito de aplicagdo da arbitragem e dispor sobre
a escolha dos arbitros quando as partes recorrem a 6rgao arbitral [...]. Brasilia: Presidéncia da Republica,
2015. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2015/lei/113129.htm. Acesso
em: 11 jan. 2025.

17 Codigo de Processo Civil:

“Art. 174. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criardao camaras de mediacao e concilia-
¢do, com atribuigoes relacionadas a solugao consensual de conflitos no ambito administrativo, tais como:
| — dirimir conflitos envolvendo 6rgaos e entidades da administragao piblica;

Il — avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugao de conflitos, por meio de conciliacdo, no ambito da
administragao publica;

IIl — promover, quando couber, a celebragao de termo de ajustamento de conduta”.

18 BRASIL. Lei n®13.140, de 26 de junho de 2015. Dispoe sobre a mediagao entre particulares como meio de
solugdo de controvérsias e sobre a autocomposicao de conflitos no @mbito da administragao pablica; [...].
Brasilia: Presidéncia da Republica, 2016. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2015/lei/L13140.htm. Acesso em: 11 jan. 2025.
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Outro ponto de destaque nessa Ultima legislagdo € a expressa autorizagao
do artigo 44*° para que autoridades especificas realizem acordos ou transacgoes
para prevenir ou terminar litigios, inclusive os judiciais. De se realgar também o
artigo 40, ao restringir a responsabilizagcao dos agentes pulblicos que participem
do processo de composic¢ao extrajudicial do conflito para quando auferirem vanta-
gem patrimonial indevida, permitirem ou facilitarem sua recepgao por terceiro, ou
concorrerem para tal.

Mais recentemente, teve a edicdo das novas regras da Lei de Introdugao as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB — Decreto-Lei n? 4.657/1942, na redacao in-
troduzida pela Lei n? 13.655/2018), cujo artigo 26 possibilitou a celebragao de
compromissos para eliminar irregularidades, incertezas juridicas ou situagdes con-
tenciosas na aplicacao do direito plblico.?°

Na precisa anéalise de Gustavo Binenbojm?* o referido dispositivo representa
verdadeiro permissivo legal genérico para a celebragao de acordos no ambito da
Administragao Publica:

[...] 0 art. 26 da Lindb, aliado a premissa dialégica do CPC, é conside-
rado pela doutrina (Guerra; Palma, 2018, p. 146-154) como uma clau-
sula geral de negociagao no ambito da Administragao Plblica, a revelar
um permissivo legal genérico para celebragao de acordos pelo Estado,
mesmo no campo das sangoes, sendo desnecesséria a previsao de
tipos especificos de acordos na legislagao para que a Administragao
Plblica possa agir consensualmente como alternativa a atuacao re-
pressiva e unilateral (principio da atipicidade dos acordos administrati-
vos). Ao mesmo tempo, a existéncia de um permissivo legal genérico
também dispensa a exigéncia de autorizagoes legais especificas para
a celebragdo de acordos pela Administragdo Plblica, desde que devida-
mente fundamentados do ponto de vista juridico e justificados do ponto
de vista da sua vantajosidade econdmica e social.

Por tudo isso, é possivel afirmar que o ordenamento juridico brasi-
leiro passou por um processo de verdadeira mutagdo da dogmatica
administrativa, em que a celebracao de acordos, antes vista como
excepcional e dependente de autorizagoes legislativas especificas,
passa a ser encarada como verdadeira regra geral de permissibilida-
de para a atuagéo consensual da Administracao Publica. Trata-se de

19 0 art. 44 da Lei n® 13.140/2015 alterou os arts. 12 e 22 da Lei n® 9.469/97.

20 BRASIL. Lei n? 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n? 4.657, de 4 de setembro de 1942
(Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢oes sobre seguranga juridica e eficiéncia na
criacdo e na aplicagao do direito pablico. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2018. Disponivel em: https://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/lei/113655.htm. Acesso em: 11 jan. 2025.

21 BINENBOJM, Gustavo. A Consensualidade Administrativa como técnica juridicamente adequada para a
gestdo eficiente de interesses sociais. Revista do TCU, Brasil, n® 152, p. 16-26, 2023. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/106. Acesso em: 14 jan. 2025.
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uma solugdo pragmatica voltada a obtencdo dos melhores resulta-
dos praticos possiveis, ao mesmo tempo que em coloca o Estado em
uma posicdo mais dialdgica e democratica na consecugdo de suas
finalidades institucionais. (destaques originais)

Essa mesma opiniao € comungada por Odilon Cavallari,?? para quem a previ-
sao da LINDB é base para os diversos tipos de solugdo consensual envolvendo a
Administragao Pdblica, independentemente de regulamentacao, desde que obser-
vados o0s requisitos ali constantes.

Para completar o rol exemplificativo de solugdes consensuais atualmente
disponiveis as gestoras e aos gestores piblicos, cita-se ainda a mediagao, con-
ciliagao, arbitragem e o dispute board no contexto das contratagoes publicas de
bens e servigos.

De acordo com o art. 151 da Lei n® 14.133/2021, tais mecanismos se apli-
cam a situagoes envolvendo a recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato, o inadimplemento contratual, calculo de indenizacoes, além de outros
direitos patrimoniais disponiveis.?3

Evolucao do tema no ambito do controle externo

A Constituicao de 1988 conferiu aos Tribunais de Contas significativa auto-
nomia para o exercicio fiscalizagao contabil, financeira, orcamentéaria, operacional
e patrimonial da Administracao Pdblica.?*

Entre outras fungdes estabelecidas no artigo 71, esta a de apreciar contas
de governo, julgar contas de gestao, aferir a legalidade de atos de pessoal para
fins de registro e também o poder-dever de realizar auditorias e inspecoes.

Para além disso, cita-se a possibilidade de determinar providéncias correti-
vas ante a constatagao de irregularidades, bem como a de aplicar san¢des aos
responsaveis e/ou impor ressarcimento ao erario, em ambos os casos, com efi-
cécia de titulo executivo extrajudicial.

A despeito de a maior parte dessas competéncias constitucionais implica-
rem medidas de carater repressivo e sancionador, observa-se que a legislacao

22 CAVALLARI, Odilon (2023). As novas solugdes consensuais no Tribunal de Contas da Unido. Fonte: Consultor
Juridico. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2023-ul-22/odilon-cavallari-novas-solucoes-consensuais-
tcu/ #:~:text=Trata%2Dse%20de%20procedimento%20novo,colocad0%20em%20pr%sC3%A1tica%20%5B3%5D.
Acesso em: 11 jan. 2025.

22 BRASIL. Lei n? 14.133, de 12 de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Brasilia:
Presidéncia da Republica, 2021. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2021/
lei/114133.htm. Acesso em: 11 jan. 2025.

24 BRASIL. Constituicao Federal (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia:
Presidéncia da Republica, 2023. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 11 jan. 2025.
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infraconstitucional (notadamente as respectivas leis organicas, regimentos inter-
nos e planejamentos estratégicos) prevé instrumentos de natureza dialogica, pau-
tados na prevencgao de erros e desvios e também no fomento a adogao de boas
praticas de governancga por parte dos entes jurisdicionados.

Esse viés colaborativo se materializa, a titulo ilustrativo, sob a forma de
recomendacgoes administrativas, prestacao de orientacao e capacitagao técnica,
emissao de alertas, bem como por meio de decisao sobre consulta acerca de di-
vida suscitada na aplicagao de dispositivos legais e regulamentares concernentes
a matéria de competéncia do controle externo.

Ainda nesse contexto, cita-se o Termo de Ajustamento de Gestao (TAG), ja
institucionalizado em inUmeros Tribunais de Contas dos entes federados, o qual
constitui um instrumento de controle processual celebrado entre a Corte de Con-
tas e 0 6rgao ou a entidade sob sua jurisdigao, tendo como finalidade a regulari-
zagao voluntaria de atos ou procedimentos.

O TAG pressupoe o0 consenso entre as partes e dele devem constar, entre
outras condigcoes: as obrigagoes assumidas pelos responsaveis, 0s prazos para a
implementacao das obrigagoes assumidas, além das sangoes a serem aplicadas
em caso de inadimplemento. Ao tratar dos Termos de Ajustamento de Gestao,
Marcilio Barenco Corréa de Mello destaca que:®®

Aos Tribunais de Contas é possivel a atuagao funcional na celebragao
dos ajustamentos de gestao na qualidade de parte (compromitente)
ou interveniente (6rgao de controle), sendo compromissarios 6rgaos
da Administragao Pdblica (despersonificados ou nao) e terceiros in-
teressados, considerando, sobretudo, a “clausula aberta” para to-
mada de compromisso por “qualquer autoridade puablica” introduzida
pela lei geral de introducao as normas do direito brasileiro (art. 26
da LINDB), modo pelo qual esse compromisso celebrado buscara a
solugdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com
0s interesses gerais, tanto quanto as “determinagdes” constantes
de suas competéncias fiscalizatorias emanadas do devido processo
legal das contas publicas.

Também nessa conjuntura, mais recentemente surgiram as denominadas
reunioes ou Mesas Técnicas. Nesse tipo de instrumento, o ente fiscalizador dia-
loga com o ente fiscalizado, de forma transparente e institucionalizada, em prol de
solugOes consensuais para questoes controvertidas, de natureza relevante ou de
alto grau de complexidade, em processos de controle externo.

25 MELLO, Marcilio Barenco de. Termo de Ajustamento de Gestao: instrumento de composi¢do no controle
das despesas publicas. Sao Paulo: Dialética, 2021, p. 175-176 e 816.
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O dialogo estabelecido entre as partes resulta num controle mais célere e
menos solene que 0s processos tradicionais, possibilitando maior seguranga juri-
dica ao gestor pdblico no processo decisorio que Ihe compete.

As Mesas Técnicas tanto se prestam a corrigir desconformidades em curso
como também sao utilizadas no controle externo preditivo, visando prevenir irre-
gularidades, como se depreende das regulamentacdes operadas no Tribunal de
Contas do Municipio de Sao Paulo e nos Tribunais de Contas dos Estados de Mato
Grosso, Sergipe e Pernambuco.

Outro diferencial em relagao aos TAGs € que elas pressupoem a busca de
informacgodes técnicas e demais elementos necessarios ao esclarecimento e even-
tual superacao de matérias controvertidas, notadamente aquelas consideradas de
destacada relevancia ou de alto grau de complexidade.

Além disso, podem anteceder a assinatura de compromisso entre as par-
tes, vinculando-as aos termos pactuados consensualmente, como se vé em Sao
Paulo, Mato Grosso e Pernambuco.

Fabricio Motta e Heloisa Helena Godinho afirmam que as diversas altera-
¢oes no direito administrativo nas Gltimas décadas demandaram adaptagao dos
Tribunais de Contas em busca de novas formas de desenvolver suas competén-
cias, para além das fungoes tradicionalmente referenciadas pela doutrina (fisca-
lizadora, julgadora, consultiva, sancionadora, corretiva, de ouvidoria, normativa,
pedagbgica e reintegradora).?®

Com o tempo, de acordo com os autores, o controle externo também absor-
veu atividades de natureza articuladora, indutora, colaborativa e educadora, senao
vejamos:

A fungdao articuladora consiste na coordenacao de instancias interins-
titucionais de dialogo e atuagao conjunta dos diversos atores envolvi-
dos no ciclo das politicas plblicas, com a finalidade de incrementar a
eficiéncia e garantir a atuagao coerente e confiavel da Administragao
Pdblica. A reunido desses diversos atores cria uma agenda comum que
facilita a construgao de consensos e a harmonizacao de entendimen-
tos, com ganho em resolutividade. O foco é nao apenas a compreen-
sao do que precisa e esta sendo feito mas também ganhar seguranca
juridica por meio do debate institucional qualificado e transparente,
envolvendo a pactuagao de agoes ligados a atuacao de cada um no
ciclo das politicas publicas.

26 MOTTA, Fabricio; GODINHO, Heloisa Helena (2022). Processo de modernizagcao e novas funcoes dos
Tribunais de Contas. Fonte: Consultor Juridico. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2022-ago-04/
interesse-publico-processo-modernizacao-novas-funcoes-tribunais-contas/. Acesso em: 11 jan. 2025.

124 Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 3, n. 4, p. 115-146, nov. 2024/abr. 2025



SOLUCAO CONSENSUAL DE CONTROVERSIAS NO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO: NATUREZA JURIDICA...

A fungéo indutora, por seu turno, é verificada quando o Tribunal de
Contas promove incentivos a criagdo de evidéncias para a melhoria
do processo de escolhas plblicas (fornece elementos para a toma-
da de decisao) e da eficiéncia nas entregas (politicas pablicas); ao
aprimoramento e a difusao de boas praticas, como a implantagao e o
desenvolvimento da transparéncia, da governancga, do planejamento,
da integridade e da gestao de riscos.

A fungéo colaborativa, ja descrita por Heloisa Godinho, Marcio Marinot
e Wesley Vaz, ocorre quando o tribunal de contas, “mais do que orien-
tar e informar por meio de decisdes em processos de contas e de audi-
torias”, passa “a colaborar com a administragao piblica, em especial
com o planejamento e execugao das politicas e aquisicoes pulblicas,
ao reunir, tratar e estruturar os dados e fornecer informagoes para a
tomada de decis@o nos mais variados setores governamentais”. Tra-
ta-se de fungdo com caracteristica diagndstica, ou seja, ligada a pro-
ducao de dados que colaborem com a administragao. E arrematam
0s autores, no sentido de que “a atuagao dos tribunais de contas vol-
tada ao abastecimento de informagoes destinadas ao controle social,
de forma simples e clara, esta além das classicas fungoes elencadas
no art. 71 da CF/88, mas encontra respaldo na Lei n? 14.129/2021,
conforme se detecta em seu art. 32, especialmente nos incisos V a
VIl (incentivo a participagdo social no controle e na fiscalizagdo da
administracao plblica; dever do gestor pablico de prestar contas di-
retamente a populagdo sobre a gestdo dos recursos plblicos; uso de
linguagem clara e compreensivel a qualquer cidadao)”.

Por fim, a fungdo educadora — nao inserida no contexto da fungao
pedagbgica, de indole processual — diz respeito a atuacao dos tribu-
nais por meio de suas escolas proprias, com vistas a difundir o co-
nhecimento, treinar servidores e profissionalizar a gestao publica,
capacitando nao apenas agentes do controle mas também gestores,
servidores e cidadaos. Vale mencionar que o treinamento nao se en-
quadrava como obrigagao legal, sendo classificado como uma func¢ao
especifica a partir da edicdo da Lei n® 14.133/2021 (Nova Lei de Lici-
tagoes e Contratos), que além de prever o controle externo das aqui-
sicoes, trouxe novos contornos a atuagdo dos tribunais de contas,
positivando o exercicio de atribuicdes especiais ja incorporadas ao
cotidiano das fungdes controladoras, como a capacitagcao de servido-
res, jurisdicionados e contratantes com a administragao, através das
Escolas de Contas (artigo 173). (destacou-se)

De uma forma em geral, essas novas atribuicoes, por assim dizer, tanto se
coadunam com uma atuacao de carater mais dialdgico e consensual como tam-
bém implicam o fortalecimento dos controles preditivo e preventivo no ambito das
atividades fiscalizatorias das Cortes de Contas, o que inclusive é incentivado pela
Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil — Atricon.
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Consoante a instituicdo, a ado¢do de métodos procedimentais desse tipo
tanto atende a seguranca juridica quanto contribui para o aperfeicoamento da ges-
tao plblica e da adequada destinagao de recursos publicos. Nesse sentido € a
Nota Recomendatoria Atricon n¢ 02/2022, com orientagoes aos Tribunais de Con-
tas brasileiros sobre a adogao de mecanismos de consensualidade nos processos
de controle externo:?’

1. dentro de uma perspectiva de atuacao marcada pela consensuali-
dade, considerem, sempre que possivel e nos termos do ordenamen-
to juridico, a adogéo e a implementagdo de normas voltadas a solugdo
consensual de conflitos quando do enfrentamento de temas controver-
tidos relacionados a Administragcdao Publica e ao controle externo, com
0 objetivo de efetivar os principios da eficacia e da eficiéncia, de forma
a prestigiar agoes de controle preditivo e preventivo;

2. diante da importancia de compatibilizar seu funcionamento ao espec-
tro de consensualidade e a modernizagdo dos mecanismos de controle,
aprimorem a estrutura de acordos nos processos de controle externo,
bem como prossigam incrementando uma relagao dialégica e de colabo-
ragdo, priorizando a resolugdo consensual de controvérsias; e

3. frente a necessidade de se interpretar de forma abrangente a ga-
rantia da ampla defesa, considerem a possibilidade de criagao e re-
gulamentagdo de procedimentos processuais de audiéncia, com ou
sem a finalidade conciliatéria, de forma a buscar a abrangente par-
ticipacao das partes envolvidas, seguranca juridica, transparéncia e
economia de tempo, proporcionando ainda maior adequagao das de-
cisoes as especificidades das situagdes e a corregao de inconformi-
dades e de irregularidades de forma célere e eficaz. (destacou-se)

Vale frisar que em 2023 a Atricon elaborou levantamento preliminar acerca
das diferentes formas de regulacao das Cortes quanto a resolucao consensual de
controvérsias. De maneira nao exaustiva, apurou-se na ocasiao que o TCU e pelo
menos outros 27 Tribunais de Contas dos entes federados dispdem de legislagao
(leis e/ou atos normativos) sobre mecanismos de consensualidade aplicaveis aos
processos de controle externo.?®

27 BRASIL. Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon). Nota Recomendatoria n?
02/2022. Recomendagado aos Tribunais de Contas brasileiros para que, observado o regime juridico-
administrativo, adotem instrumentos de solugao consensual de conflitos, aprimorando essa dimensao
nos processos de controle externo. Ago./2022. Disponivel em: https://atricon.org.br/wp-content/
uploads/2022/08/Nota-Tecnica-Atricon-no002-2022.pdf. Acesso em: 11 jan. 2025.

28 BRASIL. Associagao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon). Atricon elabora levantamento
preliminar com normas relacionadas a resolucdo consensual de controvérsias. Jul./2023. Disponivel
em: https://atricon.org.br/atricon-elabora-levantamento-preliminar-com-normas-relacionadas-a-resolucao-
consensual-de-controversias/. Acesso em: 11 jan. 2025.
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Por uma questao temporal, o referido levantamento nao incluiu regulamen-
tacdes mais recentes, a exemplo do quanto editado pelo Tribunal de Contas do
Estado de Sergipe e pelo Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco. Ao todo,
constatou-se a seguinte situagao (rol exemplificativo):

Quadro 1 - Instrumentos processuais de consensualidade nos

Tribunais de Contas brasileiros

(Continua)
Ne LTI Legislacao [Ty Link de acesso a norma
de Contas processual
termo de
1 Acre Lei Organica | ajustamento https://sislegis.tceac.tc.br/detalhar/197
de gestao
Resolucao termo de
2 Alagoas Normativa | ajustamento https://www.tceal.tc.br/view/documentos/doc2004202215510100000062602be5f057f. pdf
ne 3/2022 de gestao
Lc termo de
3 Amapa ajustamento https://www.al.ap.gov.br/ver_texto_lei.php?iddocumento=53589
ne 88/2015 ~
de gestao
4 | Amazonas Resolucao a'tjesrtr;];:r?to https://transparencia.tce.am.gov.br/wp-content/uploads/2017 /03/RESOLU%C3%87 %C3%830-
ne 21,2013 | ¥ il N9%C2%BA-21_2013.pdf
de gestao
Resolucao termo de
< ajustamento https://www.tce.ba.gov.br/images/Resolucao_084_2020.pdf
ne 84,/2020 "
de gestao
5 | Bahia-TCE
ResolucE0 solicitagdo
ne 46 /2%2 " de solugdo | https://www.tce.ba.gov.br/images/legislacao/resolucoes_nomativas/resolu%C3%A7%C3%A30_046_2024.pdf
consensual
Resolu- termo de
6 | BahiaTCM ¢ao n? ajustamento https://www.tcm.ba.gov.br/wp-content/uploads/2022/12/resolucao-1463-2022-1.pdf
1463/2022 | de gestao
termo de https://www.tce.ce.gov.br/institucional/2012-09-06-14-01-12/send/49-lei-organica-
7 Ceara Lei Organica | ajustamento completa/3894-lei-organica-do-tribunal-de-contas-do-estado-do-ceara-com-as-alteracoes-
de gestéo introduzidas-pela-lei-n-17-209-de-15-05-2020-d-0-e-15-05-2020
Espirito Instruc@o termo de
8 Sgnto Normativa | ajustamento https://www.tcees.tc.br/biblioteca/ato-normativo/detalhes-ato-nomativo/ ?id=5038
n? 82/2022 | de gestao
Resolucao termo de
9 | Goias-TCE Normativa | ajustamento https://gnoi.tce.go.gov.br/atoNormativo/Publicado?id=10084
n2 6/2012 de gestdo
Instrugc@o termo de
10 | Goias-TCM | Normativa | ajustamento | https://www.tcmgo.tc.br/site/wp-content/uploads/2018/07/IN-00004-2018 Regulamenta-TAG.pdf
n 4/2018 de gestao
Resolu- termo de
11 | Maranhao ¢ao n? ajustamento https://app.tcema.tc.br/publicacao/ #/muraldocumentos?destino=e
296/2020 de gestdo
Regimento | M0 de
Ir%terno ajustamento https://www.tce.mt.gov.br/legislacoes/regimento-interno
12 Mato de gestdo
Grosso Resolugdo mesa
Normativa P https://www.tce.mt.gov.br/legislacoes/busca?q=12%2F2021&categoria_id=12
técnica
n? 12/2021
Mato Resolucao termo de
13 | Grosso do TCE ajustamento | https://www.tce.ms.gov.br/portal-services/files/arquivo/nome/11383/5b23c67bf1dcd1877f7¢193a1451¢d09.pdf
Sul n2 81/2018 | de gestdo
Resolucao termo de
. ne 14/2%14 ajustamento https://tclegis.tce.mg.gov.br/Home/Detalhe /1136405
14 Minas de gestdo
Gerais
Regimento mesa . .
Interno técnica https://www.tce.mg.gov.br/Noticia/Detalhe/1111623010
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(Conclusao)

Ne UGEE] Legislacao T Link de acesso a norma
de Contas processual
Regimento termo de
15 | ParaTCM Ir%terno ajustamento https://atosoficiais.com.br/lei/regimento-interno-do-tcmpatcmpa-2022-07-11-versao-consolidada
de gestao
Resolucao pacto de
16 Paraiba Normativa adequagao https://tce.pb.gov.br/atos-normativos/
n25/2007 | de conduta
= termo de . o .
- Resolucao . https://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/resolucao-n-59-de-1%C2%B0-de-fevereiro-de-2017 /297562/
17 Parana ajustamento
n2 59/2017 < area/249
de gestao
< termo de https://atosoficiais.com.br/tcepe/resolucao-n-2-2015-regulamenta-o-termo-de-ajuste-de-gestao-
Resolucao . " .
ne 2/2015 ajustamento tag-e-o-correspondente-processo-no-ambito-do-tribunal-de-contas-do-estado-de-pernambuco-tce-
de gestao pe?origin=instituicao&g=termo%20de%20ajustamento
solucao
consensual https://atosoficiais.com.br/tcepe/resolucao-n-204-2023-disciplina-a-solucao-
1g | Pemam- de conflitos consensual-de-conflitos-e-de-temas-e-processos-complexos-estruturais-ou-controvertidos-
buco Resolugdo | e de temas mediante-a-adocao-do-pluralismo-de-meios-e-formas-de-procedimento-relacionados-a-
TC n2 € processos P P
204/2023 | complexos, administracao-publica-e-ao-controle-externo-no-ambito-do-tribunal-de-contas-do-estado-de-
estruturais pernambuco?origin=instituicao&q=204#:~:text=Disciplina%20a%20s0lu%C3%A7%C3%A30%20
ou contro- consensual%20de, Contas%20d0%20Estado%20de%20Pernambuco
vertidos
~ termo de . "
19 Piaui Resolucao ajustamento https://www.tcepi.tc.br/wp-content/uploads/2016/12/Resolucao-no-10-16-alterada-pela-
n210/2016 < resolucao-16-22-Termo-de-Ajustamento-de-Gestao.pdf
de gestao
termo de
ajustamento
Rio de Regimento de gestdo . . . . .
20 Janeiro Interno https://www.tcerj.tc.br/portalnovo/pagina/regimento_interno
reuniao
técnica
. termo de ) . . o .
21 Rio Grande Lei Organica | ajustamento http://www.tce.rn.gov.br/as/download/Legislacao/Lei_Complementar_n%C2%BA_4642012__Lei_
do Norte & Jde gestio 0rg%C3%A2nica_do_TCERN_(Alterada_pela_LCE_n%C2%BA_5312015).pdf
Resolucao termo de
22 | Ronddnia n ajustamento https://tcero.tc.br/tribunal/legislacao/arquivos/Res-246-2017 .pdf
246/2017 de gestdo
termo de
23 Rio Grande | Regimento adogao de https://atosoficiais.com.br/tcers/resolucao-n-1028-2015-aprova-o-regimento-interno-do-tribunal-
do Sul Interno providén- de-co
cias
Regimento | _e/mo de
Ir%temo ajustamento https://www.tce.se.gov.br/SitePages/legi: ).aspx?RootFolder=%2Fegislacao%2FLegisla%C3%A7%C3%A30%20Interna&Fol-
de gestéo
24 Sergipe ~
Resolucao mesa
TC n® técnica https://antigo.tce.se.gov.br/sgw/resolucao.ler.php?r=359,/2024.
359/2024
Santa termo de
25 Catarina Lei Organica | ajustamento https://www.tcesc.tc.br/sites/default/files /LEFORGANICA-CONSOLIDADA. pdf
de gestdo
Instrucao termo de https://www.to.gov.br/cge/instrucoes-normativas- tce/24g36uxxd3u3#:~:text=Instru%6C3%A7%C
26 | Tocantins Normativa | ajustamento 3%A30%20Normativa%20TCE%2FTO%20N%C2%BA%201%2F2019%20%2D%20Regulamenta%20
n? 1/2019 de gestdo 0,Contas%20do%20Estado%20do%20Tocantins.
Resolucao mesa . .
ne 2/2020 técnica https://portal.tcm.sp.gov.br/Pagina/18947
27 Sao Paulo-
TCM Resolucdo termo de https://legislacao.tcm.sp.gov.br/TerminalWeb/acervo/detalhe /49179?guid=1727528598085&re
ne 2/2323 ajustamento | turnUrl=%2fTerminalWeb%2fresultado%2flistar%3fguid%3d1727528598085%26quantidadePagina
de gestdo s%3d1%26codigoRegistro%3d49179%2349179&i=4
. Instrucf'ao solncntagéo https://www.in.gov.br/web/dou/-/instrucao-normativa-tcu-n-91-de-22-de-dezembro-
28 Unido Normativa | de solucédo
A de-2022-461082838
n?91/2022 | consensual

Fonte: informagoes levantadas pela Atricon (BRASIL, 2023), atualizadas pelos autores. Rol de carater
exemplificativo, nao exaustivo.
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Como se depreende, a maior parte dos Tribunais de Contas brasileiros incor-
porou o instrumento de Termo de Ajustamento de Gestao (26), seguido da Mesa/
Reuniao Técnica (5), da Solicitacao de Solugao Consensual (2), da Solugao Con-
sensual de Conflitos (1) e do Pacto de Adequacao de Conduta (1).

Rito procedimental do processo de Solicitacao de Solucao
Consensual (SSC) do TCU

A Instrucao Normativa (IN) n® 91, de 22 de dezembro de 2022, disciplina o
processo de Solicitacdo de Solugdo Consensual (SSC) de controvérsias relevantes
e prevencao de conflitos afetos a 6rgaos e entidades da Administragao Pablica fe-
deral, em matéria sujeita a competéncia do TCU.

Trata-se de uma regulamentagao decorrente na fungao normativa (artigo 32
da Lei n? 8.443, de 16 de julho de 1992), que autoriza o Tribunal a expedir atos
normativos acerca de matérias de sua competéncia e a respeito dos processos
que lhe devam ser submetidos.?®

Entre outros parametros, a norma esta fundada na Lei n¢ 13.140, de 26 de
junho de 2015, que dispoe sobre a possibilidade de utilizagdo da autocomposicao
de conflitos no ambito da Administracdo Publica; e no artigo 13, §12, do Decreto
n2 9.830, de 10 de junho de 2019, o qual prevé que a atuagdo de 6rgaos de con-
trole privilegiara agoes de prevengdo antes de processos sancionadores.

Embora aplicavel, em tese, a qualquer matéria de competéncia do controle
externo federal, o foco principal da IN n2 91/2022, até o momento, tem sido as
concessoes de servigos plblicos, mormente aquelas marcadas por algum conflito
contratual, de natureza complexa, entre a Administra¢cao Plblica concedente e 0
setor privado concessionario.

O objetivo é o de que, em situagoes dessa natureza, o TCU colabore com as
partes em busca de uma solugdo juridicamente viavel para o impasse contratual,
inclusive alertando-as sobre condigoes que eventualmente possam vir a ser consi-
deradas ilegais perante a Corte de Contas, se pactuadas.

Em relacao ao rito procedimental em si, a deflagracao do processo de SSC
demanda provocacgao: (1) das autoridades elencadas no artigo 264 do Regimento
Interno do TCU;®° (2) dos dirigentes maximos das agéncias reguladoras definidas

29 BRASIL. Lein?8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido
e da outras providéncias. Brasilia, Presidéncia da Republica, 2019. Disponivel em: https://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/leis/I8443.htm. Acesso em: 11 jan. 2025.

30 “Art. 264. O Plenario decidira sobre consultas quanto a dlvida suscitada na aplicagao de dispositivos legais
e regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia, que lhe forem formuladas pelas seguintes
autoridades: | — presidentes da Republica, do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Supremo Tri-
bunal Federal; Il — Procurador-Geral da Republica; Ill — Advogado-Geral da Uniao; IV — presidente de comissao
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no artigo 22 da Lei n? 13.848, de 25 de junho de 2019; ou (3) do relator do pro-
cesso em tramitagdo no TCU.

Em qualquer caso, contudo, pressupoe-se que haja expressa concordancia
dos 6rgaos e entidades da Administragao Plblica federal envolvidos na controvér-
sia, a quem incumbe demonstrar, dentre outros elementos: (1) a indicagao do ob-
jeto da busca de solugao consensual, com a discriminagao da materialidade, do
risco e da relevancia da situacao apresentada; (2) pareceres técnico e juridico so-
bre a controvérsia, com a especificagdo das dificuldades encontradas para a cons-
trucao da solucao; (3) indicagdo, se houver, de particulares e de outros 6rgaos e
entidades da Administracao Plblica interessados na controvérsia.

Tao logo autuada a SSC, o processo seguird a SecexConsenso, para analise
prévia de admissibilidade,®' com carater opinativo.

do Congresso Nacional ou de suas casas; V — presidentes de tribunais superiores; VI — ministros de Estado
ou autoridades do Poder Executivo federal de nivel hierarquico equivalente; VIl — comandantes das Forgas
Armadas” (BRASIL. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido,
2023. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/regimento-interno-do-tribunal-de-contas-da-uniao.htm. Acesso
em: 11 jan. 2025).

31 Importante destacar que as competéncias da SecexConsenso ndo se limitam a participagao no procedimento
de solugao de controvérsias regulado pela Instrugcdo Normativa n2 91/2022, sendo essa apenas uma das
atribuicoes delimitadas pela Resolucao-TCU n2 347, de 12 de dezembro de 2022, sendo vejamos:

“Art. 40. Compete a SecexConsenso, além das competéncias previstas no art. 36 desta Resolucao:

| — desenvolver, propor, sistematizar, avaliar e disseminar diretrizes para solugcao consensual de controvér-
sias afetas ao processo de controle externo;

Il — instruir, em conjunto com as demais secretarias de controle externo, 0s processos que tratem da busca
de solugdo consensual de controvérsias;

Ill - instruir, em conjunto com as demais secretarias de controle externo, processos que tratem da possi-
bilidade de o TCU celebrar acordos;

IV — acompanhar e instruir os processos relacionados a fase de negociagao dos acordos de leniéncia a
que se refere a Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, nos termos do Acordo de Cooperagédo Técnica
celebrado entre o Supremo Tribunal Federal (STF), a Controladoria-Geral da Uniao (CGU), a Advocacia-Geral
da Unido (AGU), o Ministério da Justica e Seguranga Piblica (MJSP) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU);
V — instruir os processos relevantes de acordo de nao persecugao civil previstos no §3¢ do art. 17-B da
Lei n? 8.429, de 2 de junho de 1992, e propor a Segecex a redistribuicdo dos processos que impactem a
capacidade operacional da unidade para instrucao pelas demais secretarias de controle externo;

VI - interagir com o Ministério Plblico da Unido sobre processos em andamento no TCU que possam ser
objeto de acordo de nao persecucao civil;

VIl — apoiar as demais secretarias de controle externo no que concerne ao emprego de métodos e técnicas
para solugdo consensual de controvérsias;

VIII - realizar intercambio com instituicoes e especialistas a fim de manter métodos e técnicas de solugao
consensual alinhados com as normas de referéncia e as melhores préaticas existentes;

IX — coordenar a articulagao com tribunais de contas brasileiros e com as respectivas entidades represen-
tativas para a definicdo de estratégias de trabalhos cooperativos definidos pela Segecex;

X — planejar, de modo articulado com as demais secretarias de controle externo, e coordenar a execugao
da estratégia de participacao cidada no ambito da Segecex; e

Xl — desenvolver outras atividades inerentes a sua finalidade.

Paragrafo Gnico. As demais secretarias de controle externo trabalhardo de modo integrado com a
SecexConsenso, no que couber, de acordo com as respectivas areas de especializagao e clientela” (BRASIL.
Resolugao-TCU n? 347, de 12 de dezembro de 2022. Define a estrutura, as competéncias e a distribuicao
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Cabe ao Presidente do TCU, a seu turno, deliberar sobre a conveniéncia e a
oportunidade da admissibilidade da SSC, levando em consideracao as condigoes
estabelecidas no artigo 59, entre elas: a competéncia do TCU para o exame da
matéria; a relevancia e a urgéncia do assunto; a inexisténcia de processo com
decisao de mérito no TCU sobre o objeto em discussao; e também a capacidade
operacional do Tribunal para atuar na demanda.

Consoante o artigo 72, uma vez deferida a admissibilidade, o processo pros-
seguirad a Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex) para designar, por meio
de portaria, o0s membros da Comissao de Solucao Consensual (CSC), entre eles:
um servidor da SecexConsenso; um representante da unidade de auditoria espe-
cializada responsavel pela matéria tratada; um representante de cada 6rgao ou
entidade da Administragao Plblica federal que tenha solicitado a solugao consen-
sual ou que, nos termos do inciso V do art. 3¢ da IN, tenha manifestado interesse
na solugao.

Avaliadas as circunstancias da respectiva SSC, admite-se ainda a participa-
¢ao de representante de particulares envolvidos na controvérsia (artigo 72, §29),
bem como de especialistas na matéria (na condigao de colaboradores).

A CSC, por sua vez, tera noventa dias contados da sua constituicao para ela-
borar proposta de solugao, podendo o referido prazo, a critério do Presidente do
TCU, ser prorrogado por até trinta dias (artigo 72, §49).

Havendo concordancia de todos os membros da CSC externos ao TCU e de
ao menos uma das unidades representantes do TCU na CSC, a solugao aventada
sera submetida a manifestagao do Ministério PUblico junto ao TCU, que dispora de
até quinze dias para tanto (artigo 89).

Cumpridas essas etapas, sorteia-se a relatoria do processo de SSC, ca-
bendo ao(a) relator(a), finalmente, submeter a proposta de solucao a apreciagao
do Plenério do TCU em até trinta dias.

Uma vez aprovada pelo colegiado (mediante lavratura de acérdao), a solugao
sera formalizada entre o Presidente do TCU e o(a) respectivo(a) dirigente maximo
dos orgaos e entidades interessados no processo, materializada em um termo de
autocomposicao.

das fungdes de confianga das unidades da Secretaria do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia: Tribunal
de Contas da Unido, 2022. Disponivel em:

https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/norma/* /COPIATIPONORMA%253A%2528%2522Resolu%2
5C3%25A7%25C3%25A30%2522%2529%2520COPIAORIGEM%253A%2528TCU%2529%2520NUMNORM
A%253A347%2520ANONORMA%253A2022/score%2520desc/0. Acesso em: 11 jan. 2025).
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Por fim, o cumprimento do termo sera verificado por monitoramento, que,
consoante o artigo 243 do Regimento Interno do TCU, trata-se de um “instrumento
de fiscalizagao utilizado pelo Tribunal para verificar o cumprimento de suas delibe-
racoes e os resultados delas advindos”.32

Natureza juridica da interlocucao exercida pelo TCU no
processo de Solicitacao de Solucao Consensual (SSC) da
Instrucao Normativa n¢ 91,/2022

De acordo com a Instrugdo Normativa n? 97/2024,% o TCU nao é parte nos
processos de SSC, pois atua como mediador técnico na construgao da solugao e, em
caso de aprovagdo pelo Plenario, subscreve o acordo na qualidade de interveniente.

Em tese, portanto, o Tribunal nao participa propriamente do ato, mas avaliza
a juridicidade das condigoes ali descritas e, ao fazé-lo, exerce antecipadamente
o papel fiscalizatorio que lhe cabe, conferindo uma maior segurancga juridica aos
pactuantes.

Para Cristina Machado Costa e Silva e Rodrigo Medeiro de Lima, procurado-
res do Ministério Plblico de Contas junto ao TCU, trata-se de um controle conco-
mitante, pautado nos arts. 70 e 71 da Constituicao Federal, que incide sobre as
etapas de negociacao e decisao em busca de solugées consensuais, no intuito
de reduzir o risco de ilegalidades ou desvios de finalidade. Ainda segundo Suas
Exceléncias os autores:®*

O papel dos técnicos do TCU na Comissdo nao é o de integrar o ajus-
te de vontades, mas o de terceiros equidistantes, no papel de media-
¢do, orientagcdo e supervisdo, com fins a afastar as negociagoes de
formulas possivelmente vulneradoras do interesse publico ou incom-
pativeis com o ordenamento juridico.

[...]
O plendrio do TCU, por sua vez, desempenha papel tipicamente ho-

mologatério, como magistralmente registrou o ministro Benjamin
Zymler no voto condutor do Acorddo 1.797/2023-Plenario:

32 BRASIL. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, 2023.
Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/regimento-interno-do-tribunal-de-contas-da-uniao.htm. Acesso em:
11 jan. 2025.

33 Que altera a Instrugcdo Normativa n¢ 91,/2022.

34 SILVA, Cristina Machado Costa e; LIMA, Rodrigo de Medeiros de (2024). Consensualidade no TCU:
fundamentos, caracteristicas, natureza e efeitos. Fonte: Consultor Juridico. Disponivel em: https://www.
conjur.com.br/2024-ago-13/consensualidade-no-tcu-fundamentos-caracteristicas-natureza-e-efeitos/. Acesso
em: 11 jan. 2025.

132 Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 3, n. 4, p. 115-146, nov. 2024/abr. 2025



SOLUCAO CONSENSUAL DE CONTROVERSIAS NO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO: NATUREZA JURIDICA...

106. Avalio que a participagao desta Corte no acordo, subscrevendo
o “Termo de Autocomposi¢ao”, &, na realidade, um ato homologato-
rio. Levado o neg6cio juridico ao exame da Corte de Contas - subscrito
por jurisdicionados que tém sobre si 0 dever de prestar contas, nos
termos do art. 70, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal -, delibe-
ra-se em um juizo de juridicidade amplo. Tanto se ratifica a legalidade
do objeto da negociagao, quanto da sua motivagao, em termos de
conveniéncia e oportunidade, direcionada ao atendimento do interes-
se publico primario.

107. Trata-se, em verdade, de um controle concomitante excepcionalis-
simo, pari passu, com o ato controlado, necessario para conferir a esta-
bilidade da emanacao de vontades, em direito material. A participacdo
do TCU nesses atos, assim, seria uma posi¢cdo de “interveniente anuen-
te”, porque nao participa propriamente da transagdo, pois a eficacia do
acordo nao depende exatamente da participacao do Tribunal. Existe, po-
rém, um interesse direto da Corte como controladora e, apesar de nao
participar da formagao de vontades propriamente dita, delibera amplifi-
cando exponencialmente a seguranca juridica do negécio, catalisando o
apaziguamento da relagao entre as partes. (destacou-se)

Odilon Cavallari, por sua vez, & da opiniao de que a atuacao do TCU é resul-
tado de um controle preventivo e concomitante: “Preventivo em relagdo a celebra-
¢ao do acordo. Concomitante em relagao as discussoes sobre as condigoes do
acordo e em relagao também a formalizagao do acordo, na qualidade de interve-
niente”, aduz o autor.%®

A propodsito, a faculdade quanto a submissao do ato a consideragao do Tri-
bunal de Contas é um fator relevante para diferenciar do controle do tipo prévio,
gue no passado existiu em decorréncia do art. 77, §12 da Constituicao de 1946,%
segundo o qual os contratos administrativos somente se reputavam perfeitos de-
pois de registrados pelo Tribunal de Contas.

Isso porque, sob a sistematica da IN n¢ 91/2022, a autonomia administra-
tiva resta devidamente preservada, na medida em que o procedimento de consen-
sualidade s6 se inicia mediante a iniciativa ou com a concordancia da Unido. Além
disso, eventual acordo firmado por essa Gltima nao demanda, necessariamente,
validagao do TCU para se materializar, o que significa dizer que a provocagao da
matéria perante o TCU é facultativa.

35 CAVALLARI, Odilon (2023). As novas solugdes consensuais no Tribunal de Contas da Unido. Fonte: Consultor
Juridico. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2023-jul-22/odilon-cavallari-novas-solucoes-consensuais-
teu/ #:~:text=Trata%2Dse%20de%20procedimento%20novo,colocado%20em%20pr%C3%A1tica%20%5B3%5D.
Acesso em: 11 jan. 2025.

3 BRASIL. Constituicdo Federal (1946). Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil de 1946. Brasilia: Presidéncia
da Republica. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm.
Acesso em: 11 jan. 2025.
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Segundo Fernanda Spdsito Roxo, enquanto o controle prévio condicionava a
eficacia do ato administrativo ou de gestdo a apreciagcdo e validagao pelo 6rgao
de controle, o controle preventivo ndo impoe a andlise preliminar do ato de ges-
tao pelo 6rgao de controle como clausula condicionante de sua implementagao.”

Em outras palavras, nada obsta que a Administragao firme acordos sem a
interveniéncia do TCU, muito embora em tais casos fique sujeita a fiscalizagdo
posterior do controle externo.

Por fim, deve-se atentar que a aprovagao da solugao consensual pelo TCU,
tanto pela metodologia da IN n? 91/2022 quanto mediante fiscalizagao posterior
do ato administrativo ja formalizado, tem efeito circunscrito a esfera do controle
externo, ndo havendo dbice a rediscussao da matéria na seara judicial, por inicia-
tiva do Ministério Plblico Federal ou de quem quer que seja.

Particularidades da SSC em relacao as Mesas Técnicas e
aos Termos de Ajustamento de Gestao

Em linhas gerais, as discussodes que ocorrem no curso do processo da Soli-
citagao de Solugao Consensual (SSC) se assemelham com o objetivo das Mesas
Técnicas,®® que € o de buscar uma solugao colaborativa para um problema admi-
nistrativo em matéria afeta a competéncia do Tribunal de Contas.

A peculiaridade da SSC, no entanto, é que, para além do dialogo estabele-
cido entre ente fiscalizador e ente fiscalizado, o quanto deliberado pela Comis-
sdo de Solugao Consensual (CSC) precisa ser homologado pelo Plenario, o que,
mesmo implicitamente,® termina por vincular o TCU em eventual fiscalizagao fu-
tura sobre o0 assunto.

Essa necessidade de homologagao pelo colegiado de contas, por sua vez, é
muito equivalente ao que ocorre no Termo de Ajustamento de Gestao, em que o
ente fiscalizado se compromete, voluntariamente, a regularizagao de atos e proce-
dimentos sob sua algada, perante a contrapartida de o Tribunal suspender tempo-
rariamente a aplicagcao de sanc¢oes previstas na respectiva legislagao de regéncia.
Em ambos os casos (SSC e TAG), alias, ha previsao da fase posterior de monito-
ramento dos termos pactuados entre as partes.

37 ROXO, Fernanda Spésito (2023). As mesas técnicas dos Tribunais de Contas: fundamentos, limites e
dinamica operacional a partir das experiéncias do Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo e do
Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso. Dissertagao (mestrado profissional) — Fundacao Getulio
Vargas, Escola de Direito de Sao Paulo. Disponivel em: https://repositorio.fgv.br/items/29b4f662-d1ee-
4b3c-8bef-fe8a83c81f30. Acesso em: 11 jan. 2025.

%8 Tomando como parametro a regulamentagdo existente no Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo,
Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso e Tribunal de Contas do Estado de Sergipe.

%9 Tal circunstancia nao esta colocada de modo expresso na Instrugdo Normativa n¢ 91,/2022, mas é corolario
do principio da seguranca juridica.
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Ocorre que, no caso da SSC, a Instrugao Normativa n? 91/2022 nao antevé
penalidades para o caso de nao cumprimento do termo de autocomposicao.

Outra distingdo entre ambos os institutos se da no objeto a ser pactuado:
o TAG pressupde uma ilicitude preexistente, ja a SSC pode ser utilizada inclusive
com intuito preventivo, evitando-se a materializagao de uma irregularidade.

A excegao, ao menos dentre os regulamentos do TAG elencados no Quadro 1
acima, esta por conta do Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo. Isso por-
gue a recentissima Resolugao n? 2/2023 prevé, de modo expresso, que o Termo
de Ajustamento de Gestao podera versar sobre “a atuagao em conformidade com
entendimento que tenha dirimido incerteza juridica ou situagao contenciosa na
aplicagao do direito pablico”, suficiente para Ihe conferir intuito preventivo.

Nota-se também que, na SSC, o particular eventualmente interessado em
negociar com a Administragao tanto participa das discussoes da Comissao de
Solugao Consensual como também figura na condicao de parte no termo de auto-
composicao fruto da intermediacao do Tribunal.

Ja no TAG, via de regra, o ajuste sempre é firmado entre o ente fiscaliza-
dor (Tribunal de Contas) e o ente fiscalizado (6rgaos ou entidade jurisdicionada).
Quando muito, nos casos em que o TAG impde obrigacdes ou atinge a esfera ju-
ridica de terceiros, por via direta ou reflexa, esses serdo notificados previamente
para ciéncia do procedimento, podendo apresentar informagdes que julguem per-
tinentes, em observancia ao devido processo legal.*°

A mera prestacao de informacgoes, contudo, nao transforma o particular em
parte integrante do TAG, a menos que haja expressa previsao normativa nesse
sentido.

Novamente, dentre os regulamentos do TAG elencados no Quadro 1, o Tribu-
nal de Contas do Municipio de Sdo Paulo é excecao, pelo fato de a Resolugao n2
2/2023 enunciar que o TCM “podera figurar como celebrante, como intermediario
ou como instancia homologatéria de TAG” (artigo 39), inclusive fazendo alusao a
modalidade de TAG firmado exclusivamente entre os jurisdicionados e terceiros,
aproximando-se da SSC, sob esse aspecto.

Desafios na consolidacao do modelo de consensualidade
instituido pela Instrugao Normativa n¢ 91/2022

Como é sabido, a Instrucao Normativa n2 91/2022 encontra-se com a cons-
titucionalidade sob julgamento no STF, em decorréncia da ADPF n2 1.183, na qual

4 Nesse sentido, os atos normativos editados pelos Tribunais de Contas do Amapa, Amazonas, Bahia (TCE
e TCM), Ceara, Espirito Santo, Goias (TCE e TCM), Maranhao, Minas Gerais, Para, Piaui, Rio de Janeiro e
Rondbénia.
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se discute, entre outros aspectos, a competéncia do TCU para intermediar acordos
entre a Administracao Plblica federal e o setor privado que com ela contratualiza.

Enguanto a deliberacao sobre o mérito da agdo ainda estd em andamento,
observa-se que a IN n? 91/2022 ja vem passando por mudangas: a primeira, ainda
em janeiro de 2023, conforme a Instrugao Normativa-TCU n2 92, de 25/1/2023;
a segunda, em decorréncia da Instrugao Normativa-TCU n2 97, de 27/3/2024.

A alteragao mais significativa foi de que, desde entao, faz-se necessaria a
concordancia de todos os membros da Comissao de Solugao Consensual (CSC)
externos ao TCU e de ao menos uma das unidades representantes do TCU na CSC
para que a proposta siga para a apreciacao do Plenario, com tramite prévio pelo
Ministério Plblico de Contas. Antes, era exigida a concordancia de todos os mem-
bros da CSC, internos ou externos.

Outro aspecto importante diz respeito a participacao da Advocacia-Geral da
Unido (AGU). Doravante, o TCU dara ciéncia a Advocacia-Geral da Unido ao iniciar
processos de solugao consensual, a fim de permitir a indicagao de advogado da
Uniao ou procurador federal para acompanhar as discussoes. Para tanto, segundo
o divulgado pelas fontes oficiais, a Instrugao Normativa n¢ 91/2022 sera atuali-
zada para incluir a ciéncia a AGU entre o0s ritos expressos na norma.**

Alias, ao longo do més de outubro de 2024, o Tribunal realizou oficinas com
atores internos (secretarios, chefes de unidades, auditores e representantes de
gabinetes) e externos (representantes de ministérios, agéncias reguladoras, AGU
etc.) visando incorporar “melhorias sugeridas por entes publicos e privados, so-
ciedade, academia e profissionais com expertise para definir um padrao que sirva
como modelo de didlogo a ser adotado em toda a administragao pdblica”.*?

Na lista dos temas debatidos na ocasiao estiveram: a aplicacao (ou nao) de
sigilo aos processos de SSC; participagao de atores externos nas discussoes da
CSC, inclusive de cidadaos; a realizacao de painéis de referéncia e até mesmo a
promocao de consultas plblicas a depender de situacoes especificas sob debate.

Mesmo cogitando a efetiva implementagao dos pontos acima, avalia-se que
a norma regulamentadora ainda comporta outras reflexdes, a comecar pela pré-
pria finalidade do processo de Solicitagao de Solugao Consensual (SSC).

41 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Secretaria de Comunicagéo (Secom). TCU vai dar ciéncia a Advocacia-
Geral da Unido ao iniciar processos de natureza consensual. Ago./2024. Disponivel em: https://portal.
tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-vai-dar-ciencia-a-advocacia-geral-da-uniao-ao-iniciar-processos-de-solucao-
consensual.htm#:~:text=A%20Instru%C3%A7 %C3%A30%20Normativa%20n%C2%BA%2091,05%20ritos%20
expressos%20na%20norma. Acesso em: 11 jan. 2025.

42 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Secretaria de Comunicagao (Secom). TCU realiza oficina para aprimorar
procedimentos de solugdo consensual. Out./2024. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/
noticias/tcu-realiza-oficina-para-aprimorar-procedimentos-de-solucao-consensual.htm. Acesso em: 11 jan.
2025.
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Com efeito, embora a SSC se coloque como um instrumento disponivel para
dirimir controvérsias em qualquer matéria de competéncia do Tribunal, o rito da IN
n? 91/2022 esta voltado, quase que exclusivamente, para solucionar ou prevenir
conflitos entre a Administragao PUblica federal e o setor privado.

As proprias referéncias faticas e juridicas, dispostas nos “considerandos”
da norma, evidenciam esse intento ao justificar que o TCU ja exerceria acoes de
interlocugao com gestores e particulares visando a solugao de problemas de inte-
resse da administragao publica, partindo dai, segundo a mesma justificativa, a ne-
cessidade de se definir procedimentos voltados a busca de solugées consensuais
envolvendo o TCU e os setores publico e privado.

Nao sem razao, das 34 SSC protocolizadas até o momento, pelo menos
29 dizem respeito & matéria contratual, direta ou indiretamente. Dentre os 13
casos homologados, aliads, 12 envolvem contratos (notadamente concessoes), a
demonstrar que 0 novo instrumento tem logrado mais éxito em dirimir impasses
daquela natureza.

Por outro lado, a IN n® 91/2022 carece de normas claras para solucionar
conflito entre 0 TCU e a Unido envolvendo ilicitos administrativos, relacionados a
competéncia do controle externo, ja caracterizados processualmente ou mesmo
de modo preventivo.

Com efeito, embora a SSC resulte num foro propicio a discussoes técnicas
entre o ente fiscalizador e o ente fiscalizado, favorecendo a composicao entre
eles no tocante a solucao de um dado desafio administrativo, de outro lado, ndo
estipula medidas de enforcement para o caso de nao cumprimento do compro-
misso firmado pela Administragao Pdblica federal com o TCU.

Para a Corte de Contas federal, tal circunstancia se torna relevante na me-
dida em que o TCU, até o momento, nao disciplinou o Termo de Ajustamento de
Gestao, de modo que a SSC poderia suprir essa lacuna.

Ainda nesse contexto, depreende-se que, ao contrario dos Termos de Ajusta-
mento de Gestado,*® a regulamentacao levada a cabo na IN n¢ 91/2022 nao prevé
em quais situacoes o TCU estaria autorizado a rescindir acordos homologados (en-
volvendo ou nao o setor privado), especialmente diante do descumprimento das
condigoes pactuadas pela Administragao Piblica federal.

A aludida regulamentacao tampouco conta com parametros juridicos mini-
mos para balizar a aprovagao dos acordos pelo Plenério do TCU, sobretudo quando
ha risco de prejuizo ao erario ou evidéncia de descumprimento constitucional ou
legal, que eventualmente podem inviabilizar a formalizagao de consensos.

43 A exemplo das normas editadas pelos Tribunais de Contas do Amapa, Alagoas, Bahia (TCE), Espirito Santo,
Goias (TCE e TCM), Maranhao, Mato Grosso, Minas Gerais, Para, Piaui, Parana, Rio de Janeiro, Rondonia,
Rio Grande do Norte, Santa Catarina e Sao Paulo (TCM).
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Como lembra Gustavo Binenbojm,** a atuacao consensual envolve um rela-
tivo espaco de discricionariedade em busca de “uma solugao pragmatica voltada
a obtencao dos melhores resultados praticos possiveis, sempre pautada pelas ba-
lizas da juridicidade” (destacou-se), ou seja, dentro de parametros estabelecidos
pela Constituicao e pela lei.

Sob essa perspectiva, 0 autor considera essencial a fixacao de diretrizes
capazes de proporcionar seguranga juridica aos participantes do processo de ne-
gociagao, de forma que eles compreendam claramente 0s pressupostos para a
aceitabilidade das ofertas e o0 espago negocial pertinente.

Diante dessa conjuntura, seria oportuno e coerente que a IN n2 91/2022
incorporasse, dentre os parametros que condicionam o processamento das SSC,
aspectos ja pacificados na jurisprudéncia do TCU em relagao a tematica dos Ter-
mos de Ajustamento de Gestao.

Igor Pereira de Oliveira lembra o entendimento segundo o qual ndo se insere
“entre as suas competéncias constitucionais [do TCU] a solugdo de controvérsias
instaladas no ambito de contratos firmados entre seus jurisdicionados e terceiros,
salvo se, de forma reflexa, estes litigios atingirem o patrimonio publico ou causa-
rem prejuizo ao erario”.*

Ainda como exemplo, menciona-se o Acordao n¢ 1528/2019-Plenério, no
qual se deliberou que, ao firmar termo de ajustamento de conduta, a Administra-
¢ao deve “se ater a direitos patrimoniais disponiveis ou sobre direitos indisponi-
veis que admitissem transacgao, nos termos do art. 32 da Lei 13.140/2015" .46

Prosseguindo na andlise do presente topico, ressalta-se que o poder confe-
rido ao Presidente do TCU de aceitar ou nao um pedido de solugao consensual
igualmente tem sido objeto de controvérsias. Isso porque, embora seja juridica-
mente plausivel que o Presidente exerca tal competéncia por delegagao do Pleno,
defende-se que a admissibilidade seja pautada em critérios de natureza objetiva,
no intuito de evitar pressoes de natureza politica ou arbitrariedade decorrente de
uma decisao unilateral, que, diga-se de passagem, sequer é passivel de recurso.
Nesse sentido, a posicdo de Jilio Marcelo de Oliveira, Procurador do Ministério
Pablico de Contas junto ao TCU:*"

44 BINENBOJM, Gustavo. A Consensualidade Administrativa como técnica juridicamente adequada para a
gestdo eficiente de interesses sociais. Revista do TCU, Brasil, n 152, p. 16-26, 2023. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/106. Acesso em: 14 jan. 2025.

4 OLIVEIRA, Igor Pereira (2023). Corte de Contas: solu¢oes consensuais em detrimento de solugoes unilaterais.
Fonte: Consultor Juridico. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2023-nov-29/corte-de-contas-solucoes-
consensuais-em-detrimento-de-solucoes-unilaterais/#_edn1. Acesso em: 11 jan. 2025.

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (Pleno). Acorddo n® 1528/2019-Plendrio. Representacdo. Construgao
das obras da linha de transmissao Rio Branco — Feijo — Cruzeiro do Sul e subestagdes associadas, no
Estado do Acre. Celebracao de Termo de Ajuste de Conduta e compromisso para resolugao de litigios (TAC)
[...]. Relator: Min. Benjamin Zymler, 03 de julho de 2019.

47 OLIVEIRA, Jilio Marcelo de (2024). Solugdes consensuais no TCU: riscos e oportunidades. Fonte: Estaddo.
Disponivel em: https://www.estadao.com.br/politica/blog-do-fausto-macedo/solucoes-consensuais-no-tcu-
riscos-e-oportunidades/. Acesso em: 11 jan. 2025.
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Eis um grande risco associado a essa inovagao: a banalizagdo do
instrumento como forma de gestores lavarem as maos diante de plei-
tos claramente inaceitaveis. E preciso muita parcimdnia e critério na
admissao de solicitacoes de solugdo de controvérsias. Idealmente,
apenas critérios objetivos deveriam presidir esse julgamento de ad-
missibilidade, sem a presencga de elementos tais como conveniéncia
e oportunidade. (destacou-se)

Lado outro, observa-se que a IN n? 91/2022 nao define de modo expresso
0 papel a ser desempenhado pelos representantes do TCU nas Comissoes de
Solugao Consensual, nem os métodos autocompositivos aplicaveis, o que seria
recomendavel para efeitos de manter o Tribunal afastado do mérito da decisao ad-
ministrativa fruto das discussoes.

Nesse contexto, Jagues Fernando Reolon explica que, tecnicamente, nao
seria adequado que o Tribunal impusesse uma solugao, mas que participe de ma-
neira imparcial, analisando as opgoes da Administragao para entao indicar, se for
0 caso, 0s pontos a serem aprimorados em termos de juridicidade. Embora ad-
mita que o Tribunal possa eventualmente apresentar uma determinada solucao, o
autor defende que a escolha propriamente dita deve ficar a cargo dos 6rgaos ou
entidades administrativas.*®

Ora, se é verdade que, a teor do Decreto federal n® 9.830/2019, os 6rgaos
de controle devem privilegiar agcdes de prevencao antes de processos sancionado-
res, também o &, por forca do mesmo normativo, que “a andlise da regularidade
da decisao nao podera substituir a atribuicao do agente publico, dos érgaos ou
das entidades da administragcdo publica no exercicio de suas atribuicoes e compe-
téncias, inclusive quanto a definicao de politicas publicas” (destacou-se).

Como exemplo dessa condigao, cita-se a Resolugao n® 46/2024, cujo ar-
tigo 22 diz que “o TCE-BA poderda mediar a solugao consensual de controvérsias
quando for parte pessoa juridica de direito plblico estadual [...]" (destacou-se),
em temas de competéncia do TCE-BA considerados relevantes, complexos ou com
repercussao sobre a administragao pdblica e a sociedade.

Também nesse rumo a Resolucdo Normativa n? 12/2021 — TP, do TCE-MT,
que, ao tratar das Mesas Técnicas, exalta no §52 do artigo 12 a utilizagao prefe-
rencial das técnicas de conciliagao e mediacao, a depender da natureza do con-
flito envolvido.

48 REOLON, Jaques Fernando (2023). O TCU e a solugao consensual de controvérsias: a SecexConsenso.
Fonte: Consultor Juridico. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2023-jan-24 /jaques-reolon-tcu-solucao-
consensual-controversias/. Acesso em: 11 jan. 2025.
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Por fim, menciona-se a Resolugao TC n? 204/2023, do TCE-PE, que “disci-
plina a solucao consensual de conflitos e de temas e processos complexos, es-
truturais ou controvertidos [...] relacionados a administracao pulblica e ao controle
externo”.

A despeito da nomenclatura similar ao da IN n2 91/2021, a regulamentagao
pernambucana adota uma sistematica diferente da congénere federal. A titulo ilus-
trativo, embora a principio se refira no artigo 12 a adog¢ao do pluralismo de meios
e formas de procedimento, logo na sequéncia (artigo 29) a norma nao apenas ins-
titui a Mesa de Mediagao e Conciliagao, como também expressamente autoriza a
adocao dos instrumentos de mediagao, conciliacao e cooperagao.

Além disso, consente a celebragao de negdcios juridicos processuais, cujo
descumprimento fica passivel de Reclamagao ao Pleno, que, por sua vez, pode
suspender o ato ou processo administrativo dissonante com o quanto homologado
pelo Colegiado.

Vale rememorar, por oportuno, que a conjugacao de Mesas de Mediagao e
Conciliacao (ou, conforme o caso, de Mesas Técnicas) com a eventual celebragao
de negbcios juridicos processuais (como € o caso do TAG) nao € uma particulari-
dade do TCE-PE, tendo sido igualmente observada no ambito do Tribunal de Con-
tas do Estado de Mato Grosso e do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo.

Consideracoes finais

Este trabalho teve como objetivo geral analisar em que medida o procedi-
mento de Solicitacao de Solugcao Consensual (SSC) disciplinado pela Instrugao
Normativa n® 91/2022 & compativel com as atribuicoes fiscalizatorias do Tribunal
de Contas da Uniao.

Como objetivos especificos, pretendeu-se identificar a natureza juridica desse
instituto, diferenciando-o de outros mecanismos de consensualidade ja existentes
na seara do controle externo, bem como apontar os desafios juridicos a serem su-
plantados para efeitos de sua consolidagao na processualistica pertinente.

No que concerne ao objetivo geral, verificou-se que a SSC pressupode a reali-
zacao de um controle preventivo e concomitante, que se efetiva por meio das dis-
cussoes travadas na Comissao de Solugao Consensual (CSC), pela homologagao
da solugao consensual pelo Tribunal Pleno e ainda pelo posterior monitoramento
acerca do cumprimento do termo de autocomposi¢ao pactuado com os 6rgaos e
entidades pUblicas interessadas.

Em razao disso, pode-se afirmar que o instituto &€ compativel com as atribui-
¢oes fiscalizatorias do Tribunal de Contas.
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Por sua vez, quanto aos objetivos especificos, constatou-se que, apesar de
algumas semelhangas, a SSC nao chega a ser uma simbiose perfeita entre as
Mesas Técnicas e o Termo de Ajustamento de Gestao, por nao reunir todos os
elementos necessarios para tanto.

Tal circunstancia faz da SSC um novo instrumento juridico-processual, sendo
que a replicagao por outros Tribunais de Contas dos entes federados encontra-se
um tanto quanto limitada, seja porque a constitucionalidade da IN n? 91,/2022
aguarda definicao do STF, nos autos da ADPF n? 1.183, seja porque a norma ainda
nao esta suficientemente madura.

Prova disso é que o regulamento foi modificado por duas INs, editadas entre
2023 e 2024, ao passo que novas alteragoes ja estdo sendo cogitadas pela pro-
pria Corte de Contas federal.

A par das circunstancias, a presente pesquisa revelou outras oportunidades
de melhoria, comecgando pela propria finalidade da SSC.

A esse respeito, verificou-se que, embora se cologue como um instrumento
disponivel para dirimir controvérsias em qualquer matéria de competéncia do TCU,
tudo indica que o foco da IN n2 91/2022 tem sido a solugao ou prevengao de
conflitos entre a Administragao Plblica federal e o setor privado, notadamente na
seara contratual.

Ocorre que a norma carece de regras claras em caso de ilicitudes adminis-
trativas relacionadas a competéncia do controle externo (ja caracterizadas proces-
sualmente ou em vias de caracterizagcao) e que, eventualmente, comportem uma
solugcao consensuada entre ente fiscalizador e ente fiscalizado, seja para sanar,
seja para evitar a concretizagao do ato irregular.

De igual sorte, apesar de favorecer o didlogo institucional em prol de uma
solugao para um dado problema administrativo, a SSC nao prevé medidas de
enforcement em face da Administracao, o que pode prejudicar sua efetividade no
caso concreto.

Lado outro, depreende-se que a IN n2 91/2022 tampouco fixa parametros ju-
ridicos minimos ao Plenario do TCU para balizar a aprovagao da solugao proposta
pela Comissdo de Solucdo Consensual, especialmente quando ha evidéncias de
prejuizo ao erario ou de descumprimento constitucional ou legal.

Nesse passo, seria oportuno e coerente que a IN n2 91/2022 incorporasse,
dentre os parametros que condicionam o processamento da SSC, aspectos ja pa-
cificados na jurisprudéncia do TCU, no sentido de que, ao firmar negdcios juridicos
processuais, a Administragao deve “se ater a direitos patrimoniais disponiveis ou
sobre direitos indisponiveis que admitissem transagao, nos termos do art. 3¢ da
Lei 13.140/2015".
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Entende-se também que é necessario tornar o exame de admissibilidade da
SSC mais objetivo, afastando critérios de conveniéncia e oportunidade, no intuito
de resguardar a autonomia institucional do TCU em face de interferéncias internas
ou externas.

Igualmente clama por mais transparéncia a definicao de como o Tribunal
exercera a condicdo de mediador e de controlador, a0 mesmo tempo, sem in-
correr em conflito de interesses com a competéncia fiscalizatoria que lhe cabe.
Sob essa perspectiva, hd que se especificar o papel a ser desempenhado pelos
representantes do TCU nas Comissoes de Solugao Consensual, assim como se
definir os métodos autocompositivos aplicaveis, de modo a preservar o necessa-
rio afastamento do Tribunal em relagcao ao mérito da decisao administrativa fruto
das discussoes.

Como limitagao ao desenvolvimento da pesquisa, destaca-se a indisponibili-
dade temporal para efeitos de um exame mais detalhado dos acordos juridicos ja
pactuados na esteira da Instrugcao Normativa n2 91/2022, bem assim dos resul-
tados em termos efetivos.

O artigo contribui para uma maior compreensao dos contornos normativos
da SSC, considerando o objeto, procedimento, os pressupostos e efeitos juridi-
cos, além de proporcionar reflexdes sobre oportunidades de aperfeicoamento do
instituto.

Com isso, almeja-se dotar os acordos pactuados sob a IN n? 91/2022 de
uma maior seguranca juridica, tendo como norte principal o atendimento ao inte-
resse pUblico primario, sem abrir mao do cumprimento da legislagao vigente.

Os resultados revelam o potencial de continuidade da pesquisa na medida em
gue novos acordos sejam pactuados, bem como a luz das alteragdoes normativas
€em curso, as quais poderao (ou nao) suprir as atuais deficiéncias procedimentais.
Igualmente, o estudo pode ser ampliado para fins de avaliagao da fase de monito-
ramento dos termos de autocomposicdo, no intuito de medir a eficacia do instituto
para além do campo hipotético.

Consensual resolution of disputes in the Union Court of Accounts: legal nature and challenges of the
procedure instrument created by Normative Instruction n2 91 /2022

Abstract: The article describes and analyzes the legal foundations and characteristics of the Consensual
Solution Request (CSR) process, regulated by the Federal Court of Accounts, according to Normative
Instruction 91/2022. Using a qualitative approach, we analyzed the doctrinal and legislative evolution
of consensuality in the context of conflict resolution before the Public Administration. It was also
shown that the various changes in administrative law in recent decades have required the Courts of
Auditors to adapt in search of new ways of developing their competences, which has culminated in
the strengthening of predictive and preventive controls. Next, the CSR procedure was detailed, before
discussing its legal nature. The findings indicate that, despite bringing together characteristic elements
of the Technical Tables and the Management Adjustment Term, the SSC represents a new legal
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instrument in the procedural aspects of the Audit Courts, which still requires regulatory improvement.
The study contributes theoretically to the discussions around the legality of Normative Instruction
91/2022, as well as illustrating opportunities for improvement in the respective procedural rite, in
favor of greater legal certainty and transparency.

Keywords: Consensual dispute resolution. Courts of accounts. Preventive external control. Consensual
external control.
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Resumo: Este artigo examina a mediagao como uma ferramenta eficaz para a resolucao de conflitos
no ambito dos Tribunais de Contas. Em um cendrio marcado pela complexidade das relacdes entre
gestores pulblicos e 6rgaos de controle, a mediagdo surge como uma alternativa viavel para prevenir e
solucionar disputas, promovendo um dialogo construtivo entre as partes envolvidas. O estudo aborda
os fundamentos juridicos da mediagdo, suas vantagens em comparagao aos métodos tradicionais de
resolucao de conflitos, e os desafios de sua implementacao em um ambiente técnico e especializado
como o Tribunal de Contas. A pesquisa também buscou destacar o potencial da mediagao para melhorar
a eficiéncia administrativa, reduzir judicializagcdes desnecessarias e fortalecer a governanga publica.
Além disso, aborda-se a crescente importancia da utilizacao da inteligéncia artificial (IA) nesse contexto,
com destaque para como tecnologias baseadas em IA podem auxiliar na gestao de informagdes com-
plexas, na identificacao de padroes recorrentes em conflitos administrativos e na sugestao de solugoes
customizadas para os litigios.

Palavras-chave: Mediacdo. Métodos alternativos de solugao de conflitos. Tribunal de contas. Gestao
pUblica.
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Introducao

A gestao pulblica enfrenta uma crescente complexidade nas relagdoes en-
tre os gestores publicos e os orgaos de controle, especialmente os Tribunais de
Contas, responsaveis por fiscalizar a aplicagao dos recursos publicos e garantir a
conformidade com a legislagdo vigente. Nesse cenario, os conflitos administrati-
vos, que envolvem desde questoes relativas a execugdo de contratos até disputas
sobre a correta aplicagao de verbas pulblicas, sdo comuns e podem comprometer
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a eficiéncia da administragao pdlblica e gerar elevados custos para as partes en-
volvidas. Tradicionalmente, esses conflitos sao resolvidos por meio de processos
formais, que muitas vezes resultam em judicializagcdes e prolongam as disputas
por longos periodos, o que pode prejudicar a continuidade de politicas pUblicas
essenciais.

Diante desse cenario, a mediagcao surge como uma alternativa eficaz para a
solugcao de conflitos, oferecendo uma abordagem mais colaborativa e menos ad-
versarial. A mediacao, engquanto técnica de resolugao de disputas que privilegia o
didlogo e o consenso entre as partes, pode ser aplicada com sucesso no ambito
dos Tribunais de Contas, promovendo um ambiente de maior transparéncia, redu-
¢ao de custos e eficiéncia nas decisoes. Este artigo tem como objetivo analisar a
viabilidade da mediagao como instrumento de resolucao de conflitos no Tribunal
de Contas, explorando suas vantagens em comparagao aos métodos tradicionais
e os desafios de sua implementagao nesse contexto técnico e especializado.

Além disso, a crescente utilizagao de tecnologias emergentes, como a inteli-
géncia artificial (IA), também é abordada como um potencial aliado da mediagao. A
inteligéncia artificial pode atuar de maneira complementar ao processo mediacio-
nal, agilizando a anélise de dados, a identificagdo de padrdes recorrentes nos con-
flitos e a proposicao de solugoes customizadas. A introducao de IA no processo
de mediagao no Tribunal de Contas nao apenas pode otimizar o tempo e recursos,
mas também trazer uma nova dimensao de inovagao e eficiéncia para a adminis-
tracao pulblica, promovendo decisoes mais rapidas e fundamentadas.

Ao longo deste estudo, serdo analisados os aspectos tedricos da mediagao,
0 papel dos Tribunais de Contas, a aplicabilidade da IA nesse processo e exem-
plos préaticos de sucesso, tanto no Brasil quanto em outros paises. Este trabalho
visa, portanto, contribuir para a compreensao dos beneficios e desafios da imple-
mentagao da mediagdo como um novo paradigma para a resolugao de conflitos
no Tribunal de Contas, destacando o potencial de transformacao dessa pratica no
contexto da gestao pulblica.

Fundamentos da mediacao

De acordo com Di Salvo (2018), a mediagao € um método de solugao de con-
trovérsias que busca, por meio da intervengao de um terceiro imparcial, auxiliar as
partes a alcangarem uma solucao consensual para o conflito. Diferentemente de
processos judiciais ou arbitrais, na mediagao prevalece o didlogo e a autonomia
das partes na construgao de acordos, o que a torna especialmente atrativa para
0 ambiente puUblico, onde questoes de interesse coletivo frequentemente entram
em pauta. Esse modelo de resolucao de conflitos tem sido amplamente adotado
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em diversos campos, incluindo o direito, a administragao pdblica e, mais recente-
mente, no ambito dos Tribunais de Contas.*

A mediacao se baseia em alguns principios fundamentais que a distinguem
de outros métodos de resolugcao de disputas como: voluntariedade; imparciali-
dade; confidencialidade; autonomia das partes e eficiéncia. No ambito da admi-
nistragao plblica, a mediagao se apresenta como uma ferramenta poderosa para
lidar com os conflitos que surgem entre érgaos pulblicos, empresas contratadas e
cidadaos. A dinamica administrativa envolve frequentemente relagdes complexas
e multidimensionais, em que as partes possuem interesses variados e, muitas
vezes, conflitantes. Nesse contexto, a mediacao se destaca por seu foco na pre-
servagao das relagoes e na construcao de solugdes cooperativas, em vez de sim-
plesmente buscar a puni¢cao ou a imposi¢cao de uma decisao.?

A mediacao na administragao pUblica pode ser aplicada a uma ampla gama
de disputas, incluindo questoes contratuais, fiscais, de licitagcao e de prestagao
de contas. Os Tribunais de Contas, responsaveis por fiscalizar a utilizacao de re-
cursos publicos, podem se beneficiar da mediagdo como uma maneira de resolver
conflitos envolvendo entes pablicos e privados, promovendo solugoes rapidas e
colaborativas.® Essa abordagem pode resultar em acordos que atendam aos inte-
resses de ambas as partes, evitando a judicializagao e promovendo a transparén-
cia e a eficiéncia na administragao puablica.

No Brasil, a mediagao é regida principalmente pela Lei n? 13.140/2015,
também conhecida como Lei de Mediagao. Essa legislacao estabelece as diretri-
zes gerais para a pratica da mediagao, definindo suas caracteristicas, principios
e aplicabilidade. De acordo com a lei, a mediacao pode ser utilizada em diversos
contextos, incluindo conflitos familiares, empresariais, comunitarios e até mesmo
em questoes administrativas, como as que envolvem a gestao pablica.*

Além disso, Barreto (2023), ressalta que o Codigo de Processo Civil de
2015, em seu artigo 3¢, reforga a importancia dos meios consensuais de resolu-
cao de conflitos, como a mediacao e a conciliagao, e estabelece que o juiz deve
incentivar as partes a buscar uma solugdo amigavel antes de recorrer a uma de-
cisao judicial. Essa mudanca de paradigma no direito brasileiro busca diminuir a

1 DI SALVO, Silvia Helena Picarelli Gongalves Johonsom. Mediacdo na Administracdo Pablica Brasileira: o
desenho institucional e procedimental. Sao Paulo: Almedina Brasil., 2018.

2 BARRETO, Maria Isalete dos Santos. As clausulas escalonadas de mediagédo e arbitragem: acesso a justica
e desjudicializagao das relagdes contratuais. Belo Horizonte: Forum, 2023. 171 p. Disponivel em: https://
www.forumconhecimento.com.br/livro/L5579/E5809/40178. Acesso em: 08 dez. 2024.

3 CASTRO FILHO, Levy Pinto de. Panorama atual da mediagdo de conflitos no Brasil: atualidade juridica e
vivéncias. Jus navigandi, Teresina, ano 24, n. 5704, 12 fev. 2019. Disponivel em: https://jus.com.br/
artigos/70806. Acesso em: 10 dez. 2024.

4 WATANABE, Kazuo. “A mentalidade e os meios alternativos de solugao de conflitos no Brasil”. /n: GRINOVER,
A. P.; WATANABE, K.; LAGRASTA NETO, C. (Coord.). Mediagao e gerenciamento do processo. Sao Paulo:
Atlas, 2018.
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sobrecarga do Judiciario, ao mesmo tempo em que promove uma cultura de reso-
lucdo pacifica de disputas.®

Apesar de ainda nao haver uma regulamentacao especifica sobre a media-
¢ao nos Tribunais de Contas, a legislacao brasileira ja oferece um marco legal
robusto que pode ser adaptado para o contexto desses 6rgaos. De acordo com
Rogério (2012), a mediacao, nesse cenario, surge como uma pratica compativel
com o0s objetivos dos Tribunais de Contas, que visam garantir a boa gestao dos
recursos pUblicos e a melhoria da governanga pulblica por meio da resolugao efi-
ciente e transparente dos conflitos.®

Um caso emblematico &€ o uso da mediacdo pela Advocacia-Geral da Unido
(AGU), que possibilitou a resolugao de disputas envolvendo grandes obras de
infraestrutura sem necessidade de agoes judiciais prolongadas. Como relata Di
Salvo (2018), essa abordagem nao apenas desafogou o Judiciario, mas também
garantiu a continuidade de projetos essenciais para o desenvolvimento nacional.”

A aplicacao da mediacao nos Tribunais de Contas € uma perspectiva pro-
missora. Esses 6rgaos enfrentam uma série de disputas complexas envolvendo
a administracdo pdblica, que, muitas vezes, resultam em impasses prolongados
e judicializacao. A mediagao pode atuar como uma ferramenta para reduzir a ju-
dicializagao de questoes fiscais e administrativas, proporcionando solugoes mais
rapidas e eficazes. No entanto, a implementacao da mediacdo nos Tribunais de
Contas exige a adaptagao de procedimentos e a capacitagdo dos mediadores,
que precisam compreender nao apenas 0s aspectos legais e administrativos, mas
também os principios da mediagao e as dinamicas do setor pablico.

Apesar dos avangos, a implementacao da mediagcao em o6rgaos publicos
enfrenta desafios, como a necessidade de capacitagao de mediadores e a resis-
téncia cultural a resolugdo consensual de conflitos. No entanto, & medida que os
beneficios dessa pratica se tornam mais evidentes, espera-se uma ampliacao de
seu uso no setor pablico. A perspectiva de autores como Barreto (2023) aponta
para um futuro em que a mediagao seja nao apenas uma alternativa, mas uma
pratica incorporada ao cotidiano das instituicdes pulblicas, contribuindo para uma
gestdo mais democratica, eficiente e participativa.®

5 BARRETO, Maria Isalete dos Santos. As cldusulas escalonadas de mediagéo e arbitragem: acesso a justica
e desjudicializagao das relagdes contratuais. Belo Horizonte: Forum, 2023. 171 p. Disponivel em: https://
www.forumconhecimento.com.br/livro/L5579/E5809/40178. Acesso em: 20 dez. 2024.

5 ROGERIO, Taiz; DIAS, Maria Tereza Fonseca. A mediacdo como instrumento de eficiéncia e consensualidade
do processo administrativo disciplinar. Forum Administrativo— FA, ano 2012, n. 134, p. 52-63, abr. 2012.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P124/E20942/34961. Acesso
em: 20 dez. 2024.

7 DI SALVO, Silvia Helena Picarelli Gongalves Johonsom. Mediacdo na Administragdo Publica Brasileira: o
desenho institucional e procedimental. Sao Paulo: Almedina Brasil., 2018.

& BARRETO, Maria Isalete dos Santos. As cldusulas escalonadas de mediagéo e arbitragem: acesso a justica
e desjudicializagao das relagdes contratuais. Belo Horizonte: Forum, 2023. 171 p. Disponivel em: https://
www.forumconhecimento.com.br/livro/L5579/E5809/40178. Acesso em: 20 dez. 2024.
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Tribunais de Contas e a resolucao de conflitos

Os Tribunais de Contas (TCs) desempenham um papel fundamental no con-
trole da administragao piblica, sendo responsaveis pela fiscalizagdo das contas
dos administradores e da correta aplicagao dos recursos pablicos. Sua missao é
assegurar que o uso dos recursos publicos esteja em conformidade com a legisla-
¢ao e os principios constitucionais, como a moralidade, a legalidade e a eficiéncia.
No entanto, devido a complexidade das questoes envolvidas na gestao pablica, os
Tribunais de Contas frequentemente enfrentam uma série de conflitos e disputas
que, se nao resolvidos de forma eficiente, podem comprometer o bom funciona-
mento da administragao plblica e a confianca da sociedade nos 6rgaos plblicos.®

Nesse contexto, a mediacao se apresenta como uma alternativa eficaz para
resolver disputas de forma célere, econdmica e consensual, preservando as rela-
goes institucionais e promovendo a eficiéncia administrativa. Conforme destaca
Oliveira (2019), a mediacao & uma ferramenta que possibilita a superagao de con-
flitos por meio do dialogo, incentivando solugdes que respeitam a autonomia das
partes e fortalecem o ambiente institucional.*°

Entre as principais atribuicoes dos Tribunais de Contas, destacam-se: fisca-
lizacao das contas publicas, emissao de pareceres e monitoramento de licitagoes
e contratos. Essas atividades frequentemente geram conflitos, especialmente
guando ha discordancias sobre a interpretacao das normas ou a execucao de atos
administrativos. De acordo com Rogério (2012), os conflitos mais comuns envol-
vem irregularidades em licitacoes, questdes relacionadas a aplicagdo de recursos
publicos e divergéncias na prestagao de contas.*

A mediagao pode ser aplicada em diferentes tipos de disputas que surgem no
ambito dos Tribunais de Contas, como: conflitos contratuais e licitatorios, questoes
fiscais e de prestacao de contas, ajustes administrativos. Para Watanabe (2018), a
mediagao, ao proporcionar solugdoes consensuais, evita a judicializagao excessiva e
promove resultados mais rapidos e satisfatorios para todas as partes envolvidas.*?

® BOURGES, Fernanda Schuhli. Mediacdo administrativa: Solucao de controvérsias entre os particulares e a
Administracé@o Pdblica. Belo Horizonte: Forum, 2023.

10 OLIVEIRA, Gustavo Justino de; SCHWANKA, Cristiane. A administragao consensual como a nova face da
administragdo plblica no século XXI: fundamentos dogméticos, formas de expressao e instrumentos de
acao. Revista da Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, v. 104, 2019. Disponivel em: https://
www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/67859. Acesso em: 19 dez. 2024.

11 ROGERIO, Taiz; DIAS, Maria Tereza Fonseca. A mediacdo como instrumento de eficiéncia e consensualidade
do processo administrativo disciplinar. Forum Administrativo— FA, ano 2012, n. 134, p. 52-63, abr. 2012.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P124/E20942/34961. Acesso em:
20 dez. 2024.

12 WATANABE, Kazuo. “A mentalidade e os meios alternativos de solucao de conflitos no Brasil”. /In: GRINOVER,
A. P.; WATANABE, K.; LAGRASTA NETO, C. (Coord.). Mediagao e gerenciamento do processo. Sao Paulo:
Atlas, 2018.
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Apesar dos beneficios, a implementacao da mediagao enfrenta desafios sig-
nificativos. A resisténcia cultural de profissionais habituados ao modelo tradicio-
nal de controle e fiscalizagdo é um dos principais entraves. Além disso, ha a
necessidade de capacitacao de mediadores especializados, com dominio técnico
e juridico sobre as especificidades do Tribunal de Contas.

Kazuo Watanabe (2015) enfatiza que a superacao desses desafios requer in-
vestimentos em formagao e conscientizagao, bem como ajustes nos regulamentos
internos dos Tribunais. A incorporacao de tecnologias que facilitem os processos
mediativos também é fundamental para modernizar as praticas administrativas.

A mediagao se apresenta como um instrumento promissor para modernizar e
otimizar a resolugao de conflitos nos Tribunais de Contas, contribuindo para uma
administracao plblica mais eficiente, colaborativa e transparente. Ao superar os
desafios de implementacao, os Tribunais de Contas estarao mais bem prepara-
dos para atender as demandas da sociedade e fortalecer a governanga puablica,
alinhando-se as melhores praticas de gestdo contemporanea.

Administragao dialogica

A administragdo dialégica € uma abordagem que enfatiza a comunicagao
aberta e participativa entre os diferentes atores de uma organizagao ou de um
sistema publico. Ela busca integrar perspectivas diversas e criar um ambiente no
qual o didlogo seja a principal ferramenta para a tomada de decisoes e para a re-
solugao de conflitos. Essa abordagem é particularmente relevante em contextos
complexos, como a administragao publica, onde ha uma multiplicidade de interes-
ses e necessidades.*®

De acordo com Maffini (2010), a Constituicao Federal de 1988 estabelece
como fundamentos do Estado brasileiro valores que se conectam diretamente
com a administracdo dialégica, como a cidadania e a dignidade da pessoa hu-
mana (art. 12). Esses principios reforcam a necessidade de uma gestao plblica
gue reconhega a centralidade do didlogo entre o Estado e a sociedade.'*

A CF/88 inaugura um modelo de administragao plblica que rompe com pr&-
ticas autoritarias anteriores, promovendo o dialogo como fundamento do Estado
Democratico de Direito. A administragao dialdgica, embasada pelos dispositivos

13 OLIVEIRA, Mateus Moura de; SOUSA JUNIOR, Eliezer Siqueira de. Administragdo Dialdgica e uma Nova
Legitimagao dos Atos Administrativos: Uma Reflexdo da Democracia em Habermas e os Obstaculos de
uma Sociedade Civil Multicultural. Revista de Direito Administrativo e Gestao Publica, Florianépolis, Brasil,
v.4,n.1,p.114-131, 2018. DOI: 10.26668/IndexLawJournals/2526-0073/2018.v4i1.4446. Disponivel
em: https://www.indexlaw.org/index.php/rdagp/article /view/4446. Acesso em: 20 dez. 2024.

14 MAFFINI, Rafael. Administragao publica dialdgica (protecao procedimental da confianga). Em torno da
SUmula Vinculante n2 3, do Supremo Tribunal Federal. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
n. 253, jan./abr. 2010, p. 161.
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da CF/88, representa uma abordagem inovadora para promover a governanga par-
ticipativa e inclusiva, contribuindo para uma gestao pulblica mais justa, eficaz e
legitimada pela sociedade.*®

Nesse sentido, compreende-se que a administracao dialégica pode ser uma
abordagem transformadora para o funcionamento dos Tribunais de Contas, con-
tribuindo para uma relagao mais colaborativa, participativa e transparente entre
os gestores piblicos, a sociedade civil e os 6rgaos fiscalizadores. No contexto
desses tribunais, que desempenham funcgoes de fiscalizagao, controle externo e
orientagdo, a administracao dialégica promove a busca por consensos e a resolu-
¢ao de conflitos de forma cooperativa.

Segundo Finger (2019), ao promover o didlogo e a busca por consenso, é
possivel evitar que disputas administrativas se transformem em longos processos
judiciais, economizando tempo e recursos puablicos. O envolvimento de mdaltiplas
partes no processo decisorio aumenta a transparéncia e reforga a legitimidade
das agoes do tribunal, consolidando a confianga plblica.'® A orientagao dialogica
permite que os gestores pablicos compreendam melhor as normas e adotem boas
préticas, reduzindo o nUmero de irregularidades e otimizando a administragao.

0 dialogo incentiva a troca de perspectivas e a construgao de solugoes ino-
vadoras para problemas complexos, especialmente em contextos de restricdes or-
¢amentarias ou dificuldades de implementagdo. Contudo, com investimentos em
formacao e inovagado tecnolbgica, bem como mudangas institucionais, é possivel
consolidar uma abordagem dialégica nos Tribunais de Contas, alinhando o controle
externo as necessidades de um Estado democrético e participativo.

Secretaria de Controle Externo de Solucao Consensual e
Prevencao de Conflitos e o Decreto n® 12.091/2024

A Secretaria de Controle Externo de Solugao Consensual e Prevencao de Con-
flitos (SecexConsenso) foi instituida pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU) por
meio da Instrucao Normativa n? 91, de 22 de dezembro de 2022. Essa secretaria
tem como objetivo implementar procedimentos de solugao consensual de contro-
vérsias relevantes e prevenir conflitos relacionados a 6rgaos e entidades da Admi-
nistragao Plblica Federal. Desde o inicio de 2023, a SecexConsenso tem atuado
na mediacao de conflitos complexos, especialmente no setor de infraestrutura,

15 ORMEROD, Alexandre Rodriguez Bueno. Administragdo Publica Dialégica e Legitimagdo da Atuagao
Administrativa. Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro, 2012. 26 p. Disponivel em: https://
www.emerj.tjrj.jus.br/paginas/trabalhos_conclusao/1semestre2012/trabalhos_12012/alexandreormerod.
pdf. Acesso em 04 jan. 2024.

16 FINGER, Julio Cesar. O direito fundamental a boa administragao e o principio da publicidade administrativa.
Interesse Publico, Belo Horizonte, n® 58, nov./dez. 2019, p. 136.
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buscando solugoes colaborativas que promovam a eficiéncia administrativa e a
seguranca juridica.t’

Desde sua criagao, cerca de 30 pedidos de solugoes consensuais foram
submetidos ao TCU, dos quais alguns foram aceitos, outros rejeitados e alguns
ainda estao em anélise. Cada solicitacao é avaliada com base em critérios de ma-
terialidade, risco e relevancia, além de verificar se o objeto esta dentro das com-
peténcias do TCU.

O Decreto n? 12.091, de 3 de julho de 2024, instituiu a Rede Federal de
Mediacao e Negociagao (Resolve), destinada a organizar, promover e aperfeigoar
0 uso da autocomposicao de conflitos no ambito dos 6rgaos e entidades da ad-
ministracdo publica federal. A Resolve busca fortalecer a utilizagdo de métodos
consensuais, como mediagao e negociacao, visando a resolugao eficiente de dis-
putas e a melhoria na implementagao de politicas pablicas.

Essas iniciativas refletem uma tendéncia crescente na administracdo pu-
blica brasileira em adotar mecanismos de resolucao consensual de conflitos,
promovendo maior eficiéncia, celeridade e participagao das partes envolvidas na
construgao de solugoes.

Aplicacao da justica restaurativa no Tribunal de Contas

A justica restaurativa € um modelo de resolucao de conflitos que busca res-
taurar relagdes prejudicadas por meio do didlogo, da responsabilizacdo e da repa-
ragao de danos. No contexto do Tribunal de Contas, sua aplicagao pode ser um
importante mecanismo para lidar com controvérsias administrativas e financeiras,
promovendo solugdes que vao além da simples punicao e visando o fortaleci-
mento da governanga plblica.®

A adocao da justica restaurativa nos Tribunais de Contas contribui para um
ambiente institucional mais colaborativo, no qual gestores plblicos, 6rgaos de
controle e demais envolvidos podem encontrar solugoes mais equitativas e efica-
zes para questoes relacionadas a administracao de recursos publicos. O uso de
praticas como circulos de didlogo, mediagao e acordos restaurativos permite que
as partes envolvidas compreendam os impactos de suas agoes e busquem meios
de reparacao que beneficiem a coletividade.

7 SOLUGOES Consensuais no Ambito do Tribunal de Contas da Uni&o: SecexConsenso e a Instrugdo Normativa
n. 91/2022. Revista do Ministério Pablico de Contas do Estado do Parana, [s. 1.], v. 10, n. 19, p. 119-135,
2024. Disponivel em: https://www.revista.mpc.pr.gov.br/index.php/RMPCPR/article/view/162. Acesso
em: 3 fev. 2025.

18 CAMOS, Carmen Hein de; OLIVEIRA, Cristina Rego de (Org.). Experiéncias de Justi¢ca Restaurativa no Brasil.
S30 Paulo: Blimunda, 2016.
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A justica restaurativa pode ser utilizada nas atividades do Tribunal de Contas
de diversas formas. Um dos principais usos esta na resolucao de conflitos entre
gestores publicos e 6rgaos de controle, permitindo que eventuais irregularidades
sejam tratadas com um enfoque voltado para a reparagao e melhoria dos proces-
sos administrativos. Além disso, pode ser aplicada na celebracao de termos de
ajustamento de gestdo, nos quais os responsaveis por falhas na administracao
pUblica se comprometem a adotar medidas corretivas sem a necessidade de um
processo punitivo prolongado. Outra aplicacao relevante € a facilitagao do dialogo
entre diferentes atores institucionais, promovendo maior transparéncia, participa-
¢ao e eficiéncia na gestao pulblica.

Exemplos praticos de sua implementacao podem ser observados em Tribu-
nais de Contas que ja adotaram praticas restaurativas, como a mediacao de confli-
tos em processos de prestacao de contas e a criagcao de camaras especializadas
para promover solugdes consensuais entre gestores e orgaos fiscalizadores. A ca-
pacitagao de servidores e a criagcao de nlcleos especializados em justica restau-
rativa dentro dos Tribunais de Contas também sao estratégias fundamentais para
garantir a efetividade desse modelo.

Além disso, a implementacao desse modelo fortalece o cumprimento do Ob-
jetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 16 da Agenda 2030 da ONU, que
visa promover sociedades pacificas e inclusivas, garantir o acesso a justica para
todos e construir instituicoes eficazes, responsaveis e transparentes. Ao adotar
mecanismos restaurativos, o Tribunal de Contas reforca seu papel na promogao
de uma cultura de integridade e responsabilidade, contribuindo para um ambiente
de governanga mais democratico e participativo.

O Tribunal de Contas de Santa Catarina (TCE/SC) agora integra o Grupo Ges-
tor de Justica Restaurativa. O objetivo dessa inclusao & promover uma aborda-
gem mais colaborativa e restaurativa no sistema de Justica, buscando melhorar a
forma como as questdes sao tratadas e resolvidas. O TCE/SC se junta a outros
orgaos para desenvolver praticas que favoregam a resolucao pacifica de conflitos
e a construgdo de um ambiente mais justo e sustentavel.*®

Portanto, a aplicagcao da justica restaurativa no ambito do Tribunal de Con-
tas representa um avanco significativo na modernizagao das praticas de controle
e fiscalizagao, garantindo nao apenas a responsabilizagao dos gestores publicos,
mas também o aprimoramento da administragao pUblica e o fortalecimento das
instituicoes democraticas.

19 TRIBUNAL DE CONTAS DE SANTA CATARINA. TCE/SC passa a integrar o grupo gestor de Justica Restaurativa.
2025. Disponivel em: https://www.tcesc.tc.br/tcesc-passa-integrar-o-grupo-gestor-de-justica-restaurativa.
Acesso em: 03 fev. 2025.
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Inteligéncia artificial como aliada na mediagao

Nos Tribunais de Contas, a aplicacao da IA pode ser particularmente Gtil para
automatizar e agilizar tarefas repetitivas, como a analise de grandes volumes de
dados, a identificagao de padroes em auditorias e a proposi¢cao de solugdes em
situagoes de conflito. Além disso, a IA pode apoiar a mediacao ao fornecer reco-
mendagoes baseadas em dados, prever resultados possiveis de disputas e até
auxiliar na elaboragao de estratégias de resolugao.?°

Segundo Brito (2020), a aplicagao da IA na mediagao de conflitos envolve
0 uso de algoritmos e tecnologias para apoiar as partes envolvidas no processo
mediacional, facilitando a comunicacao, a analise de informagoes e a formulagao
de acordos. A incorporagao da Inteligéncia Artificial nos Tribunais de Contas pode
trazer uma série de beneficios tanto para os mediadores quanto para as partes
envolvidas na mediagao.*

Seixas (2020) explica que a aplicagao de Inteligéncia Artificial na mediagao
de conflitos nao € uma ideia completamente nova e ja tem sido testada em dife-
rentes contextos. Por exemplo, em sistemas de justi¢a, a IA tem sido usada para
prever decisoes judiciais com base em padroes de casos anteriores e para sugerir
resolugoes em disputas legais de forma eficiente. O Tribunal de Contas do Mato
Grosso desenvolveu um sistema de IA para analisar contratos publicos e detectar
possiveis fraudes ou irregularidades. Esse sistema poderia ser expandido para su-
gerir acordos mediaveis antes de abrir processos formais.??

Além disso, plataformas on-line de mediagao ja estao explorando o uso de
IA para resolver conflitos de consumo, disputas entre empresas e questoes rela-
cionadas ao setor plblico. O uso da IA nessas plataformas tem se mostrado efi-
caz na reducao do tempo e dos custos envolvidos na mediagcao de disputas, ao
mesmo tempo que mantém a imparcialidade e a objetividade do processo.

Apesar do grande potencial da Inteligéncia Artificial na mediagao de confli-
tos, sua implementagao nos Tribunais de Contas também apresenta desafios. En-
tre os principais obstaculos estao as questoes éticas relacionadas ao uso de IA,
como a necessidade de garantir a transparéncia nos algoritmos, a privacidade dos
dados envolvidos e a manutengao de um controle humano adequado no processo.

20 AMORIM, Laura Lucia da Silva. Arbitros robés: o futuro da arbitragem no Brasil. 2023. 158f. Tese (Doutorado
em Direito) — Universidade Federal da Bahia, Salvador, 2023.

21 BRITO, Larissa Queiroz. Meios Adequados para a Resolugao de Conflitos: On-line Dispute Resolution e a
sua aplicacdo as Relagdes de Consumo. Trabalho de Graduacéo Interdisciplinar apresentado como requisito
para obtencao do titulo de Bacharel no Curso de Direito da Universidade Presbiteriana Mackenzie. Sao
Paulo, SP, 2020.

22 SEIXAS, Pedro Henrique Pandolfi. O Impacto da Inteligéncia Artificial no Direito: Desafios e Perspectivas.
[s.l.], 2020. 111 f. Dissertagao (Mestrado em Direito) — Universidade de Brasilia, Programa de Pos-Graduagao
em Direito, 2020.
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Outro desafio é a resisténcia a adogao de novas tecnologias, especialmente
em um contexto juridico, no qual a inovagao pode ser vista com certo ceticismo.
Para superar esses desafios, é essencial que os Tribunais de Contas invistam em
capacitacao, além de estabelecer normas claras e transparentes para a aplicagao
da IA no processo de mediacao.

A Inteligéncia Artificial tem o potencial de transformar o processo de media-
¢ao nos Tribunais de Contas, tornando-o mais eficiente, transparente e acessivel.
Ao integrar a IA como aliada na mediagao de conflitos, os Tribunais de Contas po-
dem nao apenas melhorar a qualidade das solugdes encontradas, mas também
otimizar os recursos envolvidos e fortalecer a confian¢a da sociedade na adminis-
tracao pUblica. No entanto, sua implementacao requer uma abordagem cuidadosa,
que leve em consideragao os desafios éticos e praticos, bem como a necessidade
de uma adaptagao gradual as novas tecnologijas.

Experiéncias e casos praticos da mediagao de conflitos
em Tribunais de contas

A mediacao de conflitos, embora uma prética relativamente recente nos Tri-
bunais de Contas, tem se mostrado uma estratégia eficaz na resolucao de dispu-
tas administrativas. Essa abordagem busca solucionar questdoes sem recorrer a
métodos tradicionais, como a judicializacdo, promovendo um diélogo entre as par-
tes envolvidas, com o auxilio de um mediador. A seguir, sao apresentados exem-
plos de experiéncias e casos praticos de mediagao de conflitos em Tribunais de
Contas, tanto em ambito nacional quanto internacional, que ilustram o potencial
dessa ferramenta na resolucao de disputas dentro do setor publico.

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) tem sido pioneiro na implementagao de
mecanismos alternativos de resolucao de conflitos, incluindo a mediacao, espe-
cialmente em situagoes envolvendo a administracao piblica e a gestao de recur-
sos federais. Uma das experiéncias mais notaveis de mediagcao no TCU ocorreu
no ambito de auditorias sobre o uso de recursos federais por entes pUblicos. Em
vez de recorrer diretamente a sangdes e processos administrativos formais, o Tri-
bunal de Contas optou por conduzir sessoes de mediagao, nas quais os gestores
pUblicos puderam dialogar com os técnicos do Tribunal e especialistas, buscando
formas de corrigir falhas na aplicagao dos recursos.

Um exemplo de sucesso foi a mediacao realizada com prefeituras que apre-
sentaram irregularidades no uso de verbas federais para a construgao de obras
pUblicas. Por meio de mediagdo, os gestores puderam corrigir as falhas de forma
colaborativa, evitando acdes mais rigorosas, como a devolugao de valores ou a
instauragao de processos formais que poderiam prejudicar ainda mais as finangas
dos municipios.
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De acordo com Gabbay (2023), o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo
(TCE-SP) implementou, em 2018, um projeto piloto de mediagao de conflitos com
0 objetivo de resolver questoes relacionadas a auditorias e fiscalizagoes. Em um
desses casos, o TCE-SP foi solicitado a intermediar uma disputa entre uma autar-
quia estadual e uma empresa contratada para executar obras de infraestrutura. A
empresa alegava que o contrato nao estava sendo cumprido corretamente devido
a mudangas nas exigéncias do governo estadual, enquanto a autarquia alegava
falhas na execug¢ao dos servigcos contratados.?®

Ou seja, durante o processo de mediagao, o mediador ajudou as partes a
compreenderem as limitagdes contratuais, os direitos de cada uma e as possi-
veis solugoes, sem recorrer a uma abordagem punitiva. Como resultado, foi pos-
sivel renegociar os termos do contrato, ajustando prazos e responsabilidades, e
evitando um longo processo judicial que poderia atrasar ainda mais o andamento
da obra.

O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) também tem se
dedicado a mediagao de conflitos relacionados a gestao pablica. Em um caso re-
cente, o TCE-RJ atuou em uma disputa entre uma prefeitura e uma empresa ter-
ceirizada responsavel pela limpeza urbana. A disputa girava em torno de questoes
de pagamento e cumprimento de clausulas contratuais, que estavam gerando um
impasse entre as partes.

O mediador do TCE-RJ promoveu uma série de encontros entre as partes,
nos quais os envolvidos puderam discutir as dificuldades enfrentadas e explorar
solugdes que fossem mais vidveis para ambos os lados. A mediagdo resultou na
renegociagao do contrato, com novos prazos € um mecanismo de pagamento es-
calonado, permitindo que a empresa continuasse suas atividades e a prefeitura
nao fosse penalizada com a interrupgao dos servigcos. Este exemplo demonstra
como a mediagao pode ser eficaz para resolver disputas contratuais no setor pQ-
blico, sem que seja necessario recorrer a judicializagdo.

Em Portugal, o Tribunal de Contas também tem adotado a mediagcao como
uma estratégia para resolver disputas administrativas. Cruz (2024), revela que em
um caso envolvendo o Ministério da Educagao e uma empresa responsavel pela
construgao de escolas, a mediacao foi fundamental para evitar um impasse que
poderia resultar em agdes judiciais demoradas. A empresa alegava que o projeto
estava sendo executado de forma diferente do acordado inicialmente, e o Ministé-
rio da Educagao questionava a qualidade do trabalho realizado. O Tribunal de Con-
tas, atuando como mediador, ajudou as partes a chegar a um consenso sobre os

23 GABBAY, D. M. Mediagao & Judiciario no Brasil e nos EUA: condigdes, desafios e limites para a institucio-
nalizacdo da mediagdo no Judiciario. Brasilia: Gazeta Juridica, 2023.
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problemas identificados e a definir novas diretrizes para o0 andamento das obras.
A mediacao foi concluida com sucesso, com a assinatura de um novo acordo que
envolvia tanto ajustes nos prazos quanto nas condigdes de pagamento, o que evi-
tou a judicializacao e a paralisagao dos trabalhos.?*

Na Uniao Europeia, alguns Tribunais de Contas, como os da Espanha e da
Italia, tém experimentado o uso da mediacao para resolver conflitos entre entes
pUblicos e fornecedores de servicos. Embora essas praticas ainda sejam incipien-
tes, 0s casos ja analisados indicam que a mediagdo tem o potencial de ser uma
ferramenta valiosa para resolver disputas contratuais, especialmente em relacao
ao cumprimento de obrigagoes e a execucao de projetos de interesse puablico.

Embora a mediagao de conflitos nos Tribunais de Contas tenha apresentado
resultados positivos, também existem desafios a serem superados. Um dos prin-
cipais desafios é a resisténcia das partes envolvidas em aceitar uma solugao me-
diada, especialmente em contextos em que ha uma tradigao de litigios formais ou
onde a reputacao publica pode estar em jogo. Além disso, & importante garantir
gue os mediadores tenham a formacao adequada para lidar com as questoes téc-
nicas e juridicas que surgem nesses contextos.

Entretanto, as licoes aprendidas dessas experiéncias indicam que a media-
¢ao pode ser uma ferramenta poderosa para melhorar a eficiéncia da administra-
¢ao plblica e fortalecer a governanga. Ao promover o didlogo e a colaboragao entre
as partes, a mediacao permite que as questoes sejam resolvidas de forma mais
rapida, menos onerosa € com menos impacto negativo para as partes envolvidas.

As experiéncias de mediacao de conflitos em Tribunais de Contas, tanto no
Brasil quanto em outros paises, demonstram que essa abordagem é uma alter-
nativa eficaz e viavel para resolver disputas no setor pUblico. Ao facilitar o didlogo
entre as partes envolvidas, a mediagao contribui para a construcao de solugoes
mais justas e equilibradas, sem recorrer a solugoes punitivas ou judiciais. O su-
cesso desses casos praticos indica que a mediagao tem um grande potencial para
transformar a forma como os Tribunais de Contas resolvem conflitos, promovendo
uma gestao plblica mais eficiente, transparente e colaborativa.

Consideracoes finais

A mediacao, como instrumento de resolucao de conflitos, tem se consoli-
dado como uma alternativa eficaz dentro dos Tribunais de Contas, principalmente

2% CRUZ, L. H. S. da; SACRAMENTO, E. M. do; SANTOS, E. de C. A mediagdo como uma ferramenta capaz de
inibir os efeitos dos conflitos familares: a atuacao do Sistema de Mediagao Familiar (SMF) da Secretaria de
Estado de Justi¢a de Portugal. Direito & Incluséo, [s. 1.], v. 1, n. 1, p. €420, 2024. Disponivel em: https://
periodicos.unisantacruz.edu.br/index.php/dein/article /view/420. Acesso em: 21 dez. 2024.
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em contextos nos quais a celeridade, a reducao de custos e a preservagao das
relagdes entre as partes envolvidas sao fatores determinantes para a solugao de
disputas. A sua adogao tem permitido que os Tribunais de Contas promovam um
ambiente de dialogo entre gestores plblicos e 6rgaos de controle, proporcionando
solugoes mais flexiveis e adequadas aos complexos cenarios administrativos.

Ao longo deste estudo, foi possivel identificar que a mediagao oferece di-
versas vantagens em relagao aos métodos tradicionais de resolugao de conflitos,
como a judicializagao, que muitas vezes resulta em processos longos e dispendio-
so0s. A mediagao, por sua vez, além de permitir uma resolugao mais célere, pro-
picia o fortalecimento da governancga plblica ao promover a cooperagao entre as
partes, buscando solugoes colaborativas que atendam aos interesses de todas
as partes envolvidas.

As experiéncias relatadas, tanto no Brasil quanto em outros paises, demons-
tram que a implementacao da mediacao tem trazido resultados positivos, nao
apenas em termos de eficiéncia na resolucdo de conflitos, mas também em sua
capacidade de prevenir futuras disputas, criando um ambiente de maior entendi-
mento e transparéncia. No Brasil, Tribunais como o Tribunal de Contas da Uniao e
o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo sdo exemplos de como essa pratica
pode ser aplicada com sucesso, enfrentando desafios e adaptando-se as especi-
ficidades do setor pablico.

Além disso, a integracdo da inteligéncia artificial (IA) nas praticas de media-
¢ao emerge como uma poderosa ferramenta para otimizar os processos, ofere-
cendo andlises preditivas, assistindo mediadores na identificagcao de padroes e
solugoes, e até mesmo ajudando na organizagao e gestao de informagoes, o que
pode melhorar ainda mais a eficiéncia das mediacdes nos Tribunais de Contas.
Embora o uso da IA ainda esteja em fase de implementagao em alguns contextos,
suas perspectivas sdo promissoras, especialmente em um cenario administrativo
cada vez mais digitalizado e interconectado.

Contudo, apesar dos avancos e dos resultados positivos observados, a im-
plementacao plena da mediagao nos Tribunais de Contas ainda enfrenta desafios
significativos. A resisténcia cultural a métodos alternativos de resolugao de confli-
tos, a falta de uma formagao especializada para os mediadores e a necessidade
de um marco regulatorio que sustente a pratica de forma consistente sdo ques-
toes que precisam ser superadas para garantir 0 sucesso e a expansao dessa
pratica.

Por fim, & fundamental que os Tribunais de Contas, com o apoio da tecno-
logia e da inovagao, continuem a aprimorar seus métodos de mediacao, promo-
vendo um ambiente de maior didlogo e colaboragao no ambito da administragdo
pUblica. Ao adotar a mediacdo como pratica constante, os Tribunais de Contas
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poderdo nao apenas resolver conflitos de forma mais eficiente, mas também con-
tribuir para uma cultura de maior transparéncia, justica e responsabilidade na ges-
t30 plblica, beneficiando toda a sociedade.

A mediagao, assim, se apresenta como uma estratégia promissora, alinhada
aos desafios contemporaneos da administragao pdblica, que pode transformar a
forma como os conflitos sao resolvidos e fortalecer os pilares da governanga publica.

Mediation as a Conflict Resolution Instrument in the Court of Auditors

Abstract: This article examines mediation as an effective tool for resolving conflicts within the
Audit Courts. In a scenario marked by the complexity of relationships between public managers and
control bodies, mediation appears as a viable alternative to prevent and resolve disputes, promoting
a constructive dialogue between the parties involved. The study addresses the legal foundations of
mediation, its advantages compared to traditional conflict resolution methods, and the challenges
of its implementation in a technical and specialized environment such as the Court of Auditors. The
research also sought to highlight the potential of mediation to improve administrative efficiency, reduce
unnecessary judicializations and strengthen public governance. Furthermore, the growing importance of
using artificial intelligence (Al) in this context is addressed, with emphasis on how Al-based technologies
can help manage complex information, identify recurring patterns in administrative conflicts and suggest
customized solutions for disputes.

Keywords: Mediation. Alternative conflict resolution methods. Court of auditors. Public management.
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Resumo: O tema da divida piblica possui relevancia no Brasil, com histérico de debates sobre seu
impacto no orgcamento. Apesar de vista negativamente, ela compde a atividade financeira do Estado
e é reconhecida como ferramenta essencial para o financiamento de investimentos de longo prazo,
devendo ser bem gerida. O controle da divida pUblica envolve métodos cooperativos, administrativos e
normativos, sendo que no Brasil prevalece o controle por meio de normas juridicas e o administrativo,
realizados por diversas instituicoes, como Senado, Ministérios, Banco Central e os Tribunais de Con-
tas. Os Tribunais de Contas possuem atribuicao constitucional para fiscalizar a divida pUblica, mas,
frequentemente, limitam-se a andlises formais em contas de governo, sem avaliacoes qualitativas
ou auditorias profundas. Estudos sugerem que as Cortes de Contas deveriam ampliar suas fungoes,
realizando auditorias operacionais e monitoramentos para melhorar a eficiéncia do uso dos recursos
pUblicos e atender as demandas de accountability. A ma administracao da divida pblica, seja em sua
contratagao ou execugao, compromete a sustentabilidade econdmica e social, exigindo esfor¢os conjun-
tos entre 6rgaos reguladores e gestores para garantir transparéncia, eficiéncia e justica intergeracional.

Palavras-chave: Divida pUblica. Tribunal de Contas. Accountability.

Sumario: 1 Introdugdo — 2 Divida pUblica na atividade financeira dos entes subnacionais — 3 Métodos
de controle da divida puablica — 4 Controle da divida plblica no Brasil — 5 Controle da divida pUblica
pelos Tribunais de Contas — 6 Consideracdes finais — Referéncias

Introducao

Constitui um debate frequente e que chama a atengao da sociedade brasi-
leira o0 peso da divida pUblica sobre o orgamento dos governos. Ainda nos Gltimos
anos da década de 1980, por ocasiao da assembleia nacional constituinte, opor-
tunidade em que se discutiram os principais problemas do pais, foram travadas
discussoes sobre a divida plblica federal e chegou-se ao ponto da inclusao, no
texto do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias (ADCT), de comando
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gue determinava a realizagcao de exame analitico e pericial dos atos e fatos gera-
dores da divida externa brasileira (art. 26 do ADCT). Ainda que o referido exame
nunca tenha sido realizado, o que é alvo de questionamento no ambito do Su-
premo Tribunal Federal (STF), retira-se desse fato, ja aquela época, preocupagao
com a dimensao e com o impacto da divida pdblica sobre o orgamento do governo
federal. Corrobora essa afirmagdo o quanto se extrai dos registros historicos dos
debates que permearam a votagao do referido dispositivo constitucional, no sen-
tido de que a sua inclusao representava exigéncia da sociedade, que a época
identificava a divida pablica externa como causadora dos problemas econdmicos
e sociais do pais (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2017).

Passados quase vinte anos, em 2005, a Camara dos Deputados, através do
Conselho de Altos Estudos e Avaliagao Tecnoldgica, elaborou publicagao intitulada
“A Divida PUblica Brasileira” e destacou, na nota introdutéria, que o tema foi esco-
Ihido em face de sua indiscutivel relevancia para a sociedade. Posteriormente, em
2009, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e o Banco Mundial publicaram livro
sobre a experiéncia brasileira com a gestao da divida pablica e, logo na introdu-
¢ao, os organizadores destacaram que o tema da divida, em virtude da relevancia
para a sociedade, merecia ser explorado.

A histéria da divida puablica brasileira é conturbada e possui uma imagem ne-
gativa por ser comumente associada ao pagamento de altas taxas de juros e ao
comprometimento da receita fiscal e do Produto Interno Bruto (PIB) (PORTUGAL,
2009). E de se ressalvar, no entanto, que ela constitui importante instrumento
para o exercicio da atividade financeira do Estado e que, ndo raras vezes, precisa
e deve ser demandada para a adequada realizacao do orcamento.

O 0nus decorrente da divida pablica dos entes subnacionais é também tema
gue costuma chamar a atencao. Sobretudo apds o advento do plano real, quando
se pos fim ao periodo inflacionario, os Estados ndao puderam mais se beneficiar
do prolongamento de prazos para pagamento de fornecedores nem da concessao
de reajustes aos seus servidores em percentual inferior ao da inflagao, o que Ihes
rendia receita extraordinaria, tampouco puderam continuar a fazer uso de emprés-
timos nao saldados aos seus bancos (LOUREIRO, 2003). A partir dai o desequili-
brio fiscal desses entes tornou-se evidente e 0 comprometimento do orgamento
com o pagamento de parcelas da divida plblica passou a ser sopesado. Em estudo
que apresenta dados de 1988 a 2003, Loureiro (2003) anota que, no periodo,
houve sete rodadas de negociagoes de dividas estaduais com a Unido, o que ilus-
tra, segundo afirma, o histdrico comportamento fiscal irresponsavel dos Estados
e Municipios brasileiros, que, salvo excecoes, se endividavam sem condigoes de
pagamento porque sabiam que, ao final, acabariam transferindo suas dividas para
a Uniao, através de negociacoes que permitiam a rolagem desses débitos.
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Mas nao sao apenas as estimativas orgamentarias que justificam a preocu-
pacao com o controle da gestao da divida, pois também os seus efeitos prospec-
tivos colocam em evidéncia a necessidade de seu constante acompanhamento
pelas instituicdes de controle e fiscalizagao financeira e orcamentaria da adminis-
tracdo publica. E dizer, o controle da gestdo da divida pUblica é também essencial
para evitar que a irresponsabilidade de uma geracao se torne um peso excessivo
para as geragoes seguintes (MOUTINHO; LOCHAGIN, 2017).

A divida pUblica se amolda perfeitamente na atividade financeira do Estado,
sendo, no entanto, essencial que além do interesse plblico que lhe é peculiar,
sua finalidade também esteja voltada a realizagdo de despesas com investimen-
tos, pois sdo essas as Unicas que se podem imputar as geragoes futuras. Lorenz
von Stein apud Conti (2018, p. 4) afirma que “um Estado sem divida ou faz muito
pouco pelo seu futuro, ou exige demais do seu presente”. A grande questao, se-
gundo Conti (2018), é controla-la.

Para o caso do controle que é exercido pelos Tribunais de Contas (TCs),
Camargo e Rangel (2017), ap6s a realizagao de levantamento, afirmam que ao
examinarem os sitios eletrdnicos de diversos TCs verificaram que a fiscalizagao
efetuada com relagao ao tema “divida piblica”, regra geral, fica limitada ao mo-
mento da emissao do parecer prévio sobre as contas do chefe do Poder Executivo
estadual. Camargo e Rangel (2017) também demonstram desconforto com o foco
da anélise sobre a divida plblica empreendida pelos TCs e defendem que se a
atuacao desses 6rgaos de controle deve buscar a melhoria da gestao dos recur-
sos plblicos em geral, objetivando maior eficiéncia dos gastos, essa analise seria
ainda mais relevante para os recursos obtidos por meio de empréstimos e finan-
ciamentos, uma vez que o endividamento gera beneficios presentes, mas com
onus futuros. Moutinho e Lochagin (2017), no mesmo sentido, ao tratarem sobre
o controle exercido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre a divida federal,
reportam que aquela Corte de Contas deve reservar maior espago em seu plane-
jamento para a execucao de fiscalizagoes com objeto relacionado a divida piblica,
colocando-a no mesmo patamar das fiscalizagoes realizadas para o controle de
obras e despesas com servigcos especiais, como salde e educagao, por exemplo.

Quanto ao foco das agdes de controle dos TCs, Costa (2016) explica que
dentre as competéncias estabelecidas pela Constituicao Federal (CRFB) ha es-
paco para o exame da conformidade dos atos, restrito ao aspecto legal, sua forma
e adequacao ao balizamento estabelecido na lei, mas também se pode perscrutar
o desempenho e o resultado, atentar para a economia, a eficiéncia, a eficacia e
a efetividade da gestdo na busca da realizagao das politicas pUblicas. Também
com relagao ao foco das agoes de controle dos TCs, Rocha (2013) cita pesquisas
que apontam para o anseio de que os TCs concentrem sua atuagao na avaliagao
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do alcance das politicas para além do controle meramente formal, assegura que
as principais criticas a atuagao dos TCs se dirigem ao mérito de suas decisoes e
conclui expondo a percepgao, que nao é sua, de que, em sua maioria, os TCs nao
se aproximam da substancia da accountability, ja que as informacoes por eles pro-
duzidas nao atendem aos anseios e necessidades da sociedade, “restringindo-se
a verificagao da conformidade da agdo dos agentes publicos, sem expandir seus
horizontes para além dessa visao limitada” (ROCHA, 2013, p. 906).

Divida pUblica na atividade financeira dos entes
subnacionais

Ha mais de um conceito correlato ao da divida pdblica, porém, cada qual
com particularidades que permitem inferir a sua adequada identificacao, em que
pese, em alguns momentos, admitirem, de fato, confusao ou mesmo utilizagao
como sindnimos. Tal se da, em especial, com 0s conceitos de divida publica, en-
dividamento puablico e empréstimo publico. No que toca, especificamente, ao con-
ceito de divida padblica, é importante delimitar que, para efeitos deste artigo, sua
incidéncia nao alcanca as dividas da administragao, caracterizadas como aquelas
que se relacionam com a aquisicao de bens, prestagao de servigos, condenagoes
judiciais e aluguéis.

Nesse sentido, registra-se que sera acolhida a definicao de Baleeiro (2008),
que é a mesma adotada por Torres (2013), de acordo com a qual nem todo pas-
sivo do Estado pode ser incluido no conceito de divida pablica, sendo essa unica-
mente a resultante do exercicio do crédito pablico como processo fiscal. Assim,
apenas 0s empréstimos captados no mercado financeiro interno ou externo atra-
vés de contratos ou do oferecimento de titulos em geral, incluidas a concessao de
garantias e avais, sao considerados divida pUblica para efeitos deste artigo (divida
consolidada).

O relato historico realizado por Assoni Filho (2007), denota a existéncia de
registros que indicam a utilizagdo de empréstimos pulblicos antes mesmo da Era
Crista. Nesse caso, as operagoes de crédito eram realizadas por imperadores, se-
nadores e outros homens dotados de notoriedade, sendo, porém, direcionados ao
atendimento do interesse pessoal dos governantes. Da mesma forma, na ldade
Média, essa forma de captagdo de recursos pulblicos também revestia o carater
pessoal do governante, sendo, todavia, geralmente destinada ao financiamento
de guerras. Ultrapassado o periodo feudal e o estado patrimonial, em que se con-
fundiam as finangas plblicas com as finangas do rei, o advento do estado fiscal
promoveu alteragoes na ideologia financeira, distinguindo-se a esfera piblica da
esfera privada e dando lugar a ampliagao das obrigacdes do Estado. As novas
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fungdes do Estado fizeram entao surgir a necessidade de novas fontes de finan-
ciamento através do aprimoramento do sistema tributario, bem como mediante a
utilizagao de recursos obtidos por intermédio dos empréstimos publicos.

No século XX, especificamente na década de 1930, a aceitacao da divida
pUblica, mediante a captacao de empréstimos, se fez expressivamente presente.
A mudanga de paradigma deu-se, sobretudo, por influéncia das ideias de John
Maynard Keynes, que defendia a utilizagdo da divida pablica como instrumento
de intervengao do Estado na economia para a manutengao do pleno emprego. A
partir dai, mais expressivamente apds a Segunda Guerra Mundial, com o cresci-
mento das atribuigoes do Estado e o incremento das suas obrigagoes, a utilizagao
da divida plblica passou a ser visualizada cada vez mais como uma alternativa
vidvel para a obtengao de recursos e cumprimento do seu papel social. Nesse pe-
riodo, a utilizagcao de empréstimos puablicos viu-se desvinculada das situagoes ex-
traordinarias de guerras e calamidades e passou a ser utilizada meramente como
forma de obtencao de recursos. O alerta surgiu na década de 1970, com a crise
orgcamentaria e financeira pela qual passaram varios paises, provocada, em parte,
pela utilizagdo abusiva, sem planejamento ou controle, dos empréstimos plblicos
(ASSONI, 2007).

Existem, em linhas gerais, dois modelos distintos de gestao da divida pU-
blica: o classico e o keynesiano (ANDRADE, 2012). Segundo o modelo classico,
deve haver equilibrio e responsabilidade fiscal e os empréstimos piblicos devem
ser contraidos apenas para fazer frente a realizagao de investimentos. Para a
teoria keynesiana, por outro lado, os empréstimos podem ser utilizados para o
atingimento de objetivos macroecondomicos mais importantes como o aumento
da renda e do emprego. Nesse segundo modelo, o equilibrio orgamentario, im-
portante para a empresa privada e para as familias, nao tem importancia alguma
para o Estado, que deve buscar a prosperidade da economia nacional e nao o
equilibrio orcamentario. O modelo keynesiano foi fortemente utilizado a partir da
década de 1930 até 1970, periodo no qual o elevado crescimento econdmico e a
baixa inflagao verificados pareciam confirmar o seu acerto. Apds esse periodo, no
entanto, abriu-se lugar novamente para as ideias que serviram de inspiracao para
o modelo classico.

Dentre os papéis que a divida plblica pode desempenhar no contexto da
atividade financeira do Estado, cita-se o de gestao dos recursos publicos e o de
politica financeira. Andrade (2012) aponta que o endividamento & um importante
mecanismo de gestao de recursos publicos e instrumento de politica financeira,
mas gue, no entanto, nao representa a (nica forma pela qual se viabiliza a auto-
nomia financeira dos entes puablicos, admitindo-se a imposicao de limites para o
endividamento como forma de assegurar a estabilidade econdmica.
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Ponto importante a destacar e que guarda relagao com a utilizagdo da divida
plblica na atividade financeira do Estado diz respeito a justica intergeracional na
alocacao da despesa piblica e 0 seu necessario financiamento. E o caso, por exem-
plo, de investimentos ou despesas de capital que podem gerar recursos, utilidades
e beneficios para as geragoes futuras, oportunidade em que a divida piblica se
apresenta como instrumento para a distribuicao adequada no tempo dos encargos
relativos a tais gastos e faz com que concorram para a despesa publica todos aque-
les que dela irdo se beneficiar (ANDRADE, 2012). A divida pdblica é o instrumento
apropriado para financiar o investimento piblico na construcao de ativos de elevado
custo e de longa duracao, como uma hidrelétrica, um porto ou uma estrada. Nesse
caso, a divida plblica permite distribuir equitativamente entre os contribuintes do
presente e do futuro o custeio e os riscos da construgcao de ativos com potencial
para gerar beneficios e rendimentos supostamente superiores ao seu custo por
longo tempo, para varias geragoes de contribuintes (PORTUGAL, 2009).

A justificativa para adocao da divida pdblica para fins de investimento tem
a ver com a eficiéncia alocativa de longo prazo, pois permite a compatibilizagao
do periodo de consumo com o de pagamento. A contratagdo da divida pulblica é a
forma adequada de financiar as despesas de capital, uma vez que as despesas
deste tipo estao distribuidas ao longo do tempo e geram eficiéncia em termos in-
tergeracionais (GREMAUD; TONETO JR., 2002). A limitagao do crédito publico para
financiar investimentos representa medida de distribuigao intergeracional no que
se refere aos beneficios e aos 6nus da divida plblica, e o argumento fundamental
diz respeito ao fato de que os encargos da divida que serao atendidos pelos recur-
sos das futuras geragoes devem equivaler ao beneficio que sera aproveitado por
elas, algo que apenas ocorre se 0s recursos dos empréstimos forem aproveitados
de forma produtiva, em investimentos cuja utilidade permaneca no longo prazo.
Por outro lado, se o capital gerado nao for aproveitado exclusivamente pelas ge-
racoes presentes, faz sentido que também os custos do seu financiamento nao
sejam arcados apenas por elas pois “o compromisso financeiro de pagamento
futuro permite, por este ponto de vista, a diluicao dos encargos entre os diversos
beneficiarios” (LOCHAGIN; DOMINGUES, 2017, p. 565).

Conti (2018, p. 3) ao falar sobre as despesas de capital, caracterizadas
como aquelas que nao se limitam a manutencao da maquina administrativa, mas
que contribuem para a sua expansao, discorre que pode ser interessante que o
Estado tenha acesso a recursos que nao estao no seu orgamento, obtendo-os da
poupanca disponivel para crédito, sendo “até medida de equidade entre as gera-
¢oes”. Os governos tomam empréstimos porque precisam oferecer infraestrutura
e servigos publicos para a populagcao, que em termos de justica social nao podem
ser adiados (LOUREIRO, 2001). A equidade entre as geragoes e a divida pdblica
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foram constitucionalizadas no Brasil pelo art. 163, Ill, da CRFB, através da “regra
de ouro”, segundo a qual as operagoes de crédito devem destinar-se a financiar
unicamente as despesas de capital (ANDRADE, 2012).

Métodos de controle da divida publica

Segundo Conti (2003), existem basicamente trés métodos que os Estados
modernos utilizam para a fixagao de limites para a divida pUblica, especialmente
no que se refere ao endividamento das entidades federadas, os chamados entes
subnacionais, sao eles: cooperativo, administrativo e por meio de normas juridi-
cas. Andrade (2012), corrobora os métodos identificados, porém agrega o controle
pelo mercado como mais uma possibilidade, a0 menos em tese, de se exercer o
controle sobre a divida pUblica. A depender de aspectos historicos e culturais, bem
como das relagoes politico-administrativas entre os entes, e do desenvolvimento
do mercado financeiro, dentre outros fatores, para o exercicio do controle sobre
a divida pUblica pode-se adotar cada um dos métodos de forma isolada ou asso-
ciada, total ou parcialmente (ANDRADE, 2012).

0 método de controle pelo mercado funciona para os paises que confiam
apenas no mercado para limitar o acesso ao crédito pelos entes subnacionais.
Perfectibiliza-se assim: os mercados enviam sinais aptos a impedir que o ente pU-
blico contraia dividas em excesso. Nao ha limites impostos pelo ente central e os
governos locais tém liberdade para decidir sobre 0 montante, as fontes e as fina-
lidades da divida que pretendem contrair (ANDRADE, 2012). Segundo a doutrina,
para que esse método seja possivel, ha quatro condigoes que precisam estar pre-
sentes: (i) 0 mercado deve ser aberto e livre, sem regras que posicionem os entes
publicos em local favorecido ou que estabelegam qualquer tipo de reserva para os
empréstimos publicos; (ii) deve haver adequado nivel de informagdes ao mercado
sobre a divida consolidada, capacidade de pagamento e solvéncia dos entes puU-
blicos; (iii) nao pode haver hipotese de reescalonamento da divida ou de presta-
¢ao de socorro financeiro; e (iv) a estrutura institucional deve garantir a adogao de
politicas fiscais responsaveis ou de redugdo da divida para evitar crises, sempre
gue o mercado indicar que novas operagoes de crédito nao poderao ser efetuadas.
Essas condicoes ndo sao faceis de serem encontradas na pratica, sobretudo nos
chamados paises em desenvolvimento (ANDRADE, 2012).

0O método de controle cooperativo ou cooperative approach, da-se mediante
um processo de negociagao entre 0s entes subnacionais. Nesse caso nao ha a fi-
xagao de limites pela lei ou pelo governo central. Trata-se de método eficiente em
paises nos quais a disciplina fiscal e o conservadorismo estejam arraigados e o
governo central exerce forte lideranga (CONTI, 2003; ANDRADE, 2012). O elemento
positivo desse tipo de controle é trazer os entes subnacionais para a elaboragcao
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das politicas macroecondmicas do pais, bem como comprometé-los com o estabe-
lecimento de diretrizes fiscais aptas a sua concretizagao. Com esse controle coo-
perativo, aumenta-se o dialogo e a troca de informagdes, bem como propicia-se a
formacao de consciéncia dos entes subnacionais quanto as implicagdes macroeco-
némicas de suas politicas orcamentarias (ANDRADE, 2012).

0 método de controle administrativo ou direct control of the central government,
é aquele através do qual o governo central possui competéncia para controlar dire-
tamente as operacoes de crédito dos entes subnacionais, podendo, para isso, fixar
limites anuais globais para o0 montante da divida, bem como rever e conceder autori-
zagoes especificas para as operagoes de crédito com posterior subempréstimo para
0s entes subnacionais, com fins previamente aprovados (CONTI, 2003; ANDRADE,
2012). Mais comum em Estados unitarios do que em Estados federais, os argumen-
tos sdo bastante favoraveis a esse tipo de controle no que se refere as operagoes
de crédito externo, porém, ndo no que se refere aos contratos internos. E que, no
contexto das operacdes externas, a politica macroecondmica relacionada as taxas
de cambio e as reservas de divisas sao eminentemente de competéncia do governo
central, o qual também é chamado a prestar garantias aos contratos firmados pe-
los entes subnacionais. Além disso, a adogao de procedimentos uniformes para o
acesso ao mercado estrangeiro permite melhorias nos termos e condi¢ées de nego-
ciagdo (ANDRADE, 2012). No tocante as operacoes internas, de outro lado, vé-se que
0 governo central passa a tomar decisoes de importancia flagrantemente local, o que
pode nao ser eficiente, inclusive no que se refere ao comprometimento dos entes
subnacionais. Nesse caso, outro aspecto negativo do controle administrativo diz res-
peito ao perigo moral ou moral hazard, pois pode tornar-se dificil a recusa do governo
central em socorrer financeiramente os entes subnacionais em caso de moratéria
(ANDRADE, 2012). No controle administrativo normalmente delega-se a responsabi-
lidade pela aprovacao das operagoes de crédito ao Ministério da Fazenda ou a érgao
de niveis mais centrais do governo, em face do papel de garantidor da posicao fiscal
sustentavel para o plblico em geral (ANDRADE, 2012).

O controle por meio de normas juridicas ou ruled-based approaches é aquele
que se exerce mediante normas, de natureza constitucional ou legal, que dispo-
nham sobre limites, condicoes e vedacdes da divida plblica. Essas normas podem
dispor, por exemplo, sobre 0 montante da divida dos entes subnacionais, finalidade,
fixacao de metas de resultado ou taxas de juros (CONTI, 2003; ANDRADE, 2012).
Esse tipo de controle é bastante atrativo por ser facil de monitorar, bem como por
transmitir transparéncia, seguranga e certeza, impondo disciplina fiscal. Também
evita barganhas entre 0os entes subnacionais e o0 governo central, normalmente ca-
racterizados por casuismos em detrimento de consideracoes sobre a estabilidade
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macroecondmica. Seu ponto negativo fica por conta da rigidez e pouca flexibilidade,
que diminuem a margem de manobra nos casos de recessao (ANDRADE, 2012).

O controle por meio de normas juridicas, a despeito das qualidades repre-
sentadas pela transparéncia, seguranga e certeza, apresenta também externali-
dades que precisam ser detectadas e combatidas, como é o caso, por exemplo,
da adocao de praticas e expedientes que visam contornar a observancia de nor-
mas, como a reclassificagao de despesas correntes para despesas de capital, a
realizagao de operacgoes de crédito por meio de entidades controladas em vez do
proprio ente subnacional, a pratica de operacoes que nao se enquadram na defi-
nicao de operacoes de crédito e que, portanto, ndo se incluem nos limites, entre
outros (ANDRADE, 2012). Lochagin e Domingues (2017) consideram que se a
gestao da divida pUblica se insere em um ambiente de riscos fiscais, a adogao de
medidas de gestao orgcamentaria e de planejamento dos financiamentos anuais
para o cumprimento dos propositos constitucionais de sustentabilidade e a intro-
ducao dos limites pode nao assegurar, por si so, a diluicao dos riscos existentes,
ainda que se pudesse cogitar de seus efeitos sobre as expectativas dos agentes
de mercado. Para Lima (2005), a preocupacao em limitar o endividamento pablico
por meio de normas legais tem estado presente em boa parte do mundo, sendo a
experiéncia mais notoria possivelmente a do Tratado de Maastricht, de 1991, que
estabeleceu, como exigéncia para a entrada na Unido Monetaria Europeia, que a
divida pUblica de cada pais nao superasse 60% do PIB, sob a central preocupagao
de que o excessivo endividamento de um pais-membro representasse uma exter-
nalidade negativa para os demais.

Controle da divida pUblica no Brasil

No Brasil, o controle sobre a divida pablica dos entes subnacionais da-se
através da conjugacao de dois dos métodos apresentados no tépico acima, quais
sejam: controle por meio de normas juridicas e controle administrativo (ANDRADE,
2012). Quanto ao momento, pode ser ele ex ante ou ex post. E quanto aos 6rgaos
e autoridades envolvidos, ha atribuigdes que sado delegadas tanto para o Senado
Federal quanto para o Ministério da Economia, o Banco Central do Brasil, os ges-
tores, os orgaos juridicos e técnicos dos entes subnacionais, as instituigoes fi-
nanceiras e os TCs.

Controle da divida puUblica por meio de normas juridicas

O controle por meio de normas juridicas € a regra e alcanca os comandos
previstos no texto constitucional e na legislagao infraconstitucional. O controle ad-
ministrativo € a exce¢ao, e se caracteriza pela submissao dos entes subnacionais
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a autoridade da Unido. As normas constitucionais destinadas ao controle da divida
pUblica podem ser de ordem material, quando estabelecem regras ou principios
de observancia obrigatoria pelos entes subnacionais, ou de ordem formal, quando
atribuem competéncia legislativa para tratar da divida puablica.

Vale fazer referéncia aos comandos constitucionais de ordem material que
guardam relagcao com o controle da divida no Brasil:

—art. 167, lll: estabelece a denominada “regra de ouro”, que se des-
tina a impedir que os entes publicos financiem, por meio da divida
plblica, as despesas correntes, indicio claro de descontrole das con-
tas plblicas (CONTI, 2018);

— art. 166, §39, II: veicula regra destinada a garantir que 0s juros da
divida continuarao a ser pagos pelo ente devedor, em resguardo aos
direitos dos credores da divida pdblica, pois, “se os juros da divida
nao forem pagos, a divida ird aumentar, o que pode resultar no des-
controle das contas plblicas” (ANDRADE, 2012, p. 114);

— art. 165, §8% apresenta excecao ao principio da exclusividade or-
gamentaria, para permitir que a lei do orgcamento traga, além da pre-
visdo de receitas e da fixacao de despesas, a autorizagao para a
contratagao de operagoes de crédito; e

— art. 234: trata da proibicao da Uniao assumir a divida de outros
entes na hipétese de criagao de um novo Estado. Segundo Andrade
(2012), o pressuposto para a criagao de um novo Estado é que ele
seja economicamente viavel, por esse motivo a Constituicao Federal
proibe que os encargos referentes a despesas com pessoal inativo
e com encargos e amortizagoes da divida sejam transferidos para a
responsabilidade da Uniao.

Os dispositivos constitucionais de ordem formal que tratam da divida publica
sSao 0s seguintes:

— art. 22, VII: estabelece que a Uniao tem competéncia privativa para
legislar sobre politica de crédito, cambio, seguros e transferéncia de
valores. Os entes subnacionais, por sua vez, submetem-se a politica
de crédito fixada pela Unido, pois se assim nao fosse, tal politica se-
ria indbcua (ANDRADE, 2012);

—art. 48, Il e o art. 48, XIV: preveem que cabe ao Congresso Na-
cional, com a san¢ado do Presidente da Republica, dispor, respec-
tivamente, sobre operacoes de crédito e divida plblica e sobre o
montante da divida pdblica mobiliaria federal;

—art. 52, VI, VII, VIIl e IX: delega competéncias ao Senado Federal
para dispor sobre limites para os montantes da divida consolidada e
limites globais e condicoes para as operacoes de crédito interno e
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externo da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, bem como
concessao de garantia da Uniao em operagdes de crédito externo e
interno e montante da divida mobiliaria dos entes subnacionais;

— art. 52, V: confere ao Senado Federal competéncia para autorizar
operagdes externas, de natureza financeira, de interesse da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

—art. 163, Il, lll e IV: estabelece que é matéria de lei complementar
dispor sobre divida pablica externa e interna, incluida a das autar-
quias, fundagoes e demais entidades controladas Poder Pablico, con-
cessao de garantias pelas entidades pablicas e emissao e resgate de
titulos da divida plblica; e

— art. 24, |: prevé que a competéncia da Unidao destina-se a legislar
sobre normas gerais.

A LRF, cujo ponto crucial é a limitagao do endividamento pdblico excessivo,
viga mestra da gestao fiscal responsavel (CONTI, 2003), foi editada em cumpri-
mento a determinagdo do art. 163 da CRFB. A seu respeito, Oliveira (2010, p. 3)
destaca que a razao fundamental que deu causa ao surgimento da LRF foi a “ne-
cessidade premente e historica de instituir processos estruturais de controle do
endividamento pdblico direta e indiretamente”. Nesse sentido, a exposicao de
motivos que acompanhou o projeto de lei complementar que deu origem a LRF,
enviado pelo Presidente da RepUblica ao Congresso Nacional, fez constar que a
proposta fazia parte de um conjunto de medidas do programa de estabilidade fis-
cal apresentado em 1998, cujo objetivo era a drastica e veloz redugao do déficit
pUblico e a estabilizagdo do montante da divida pdblica em relagao ao PIB (PRO-
JETO DE LEI COMPLEMENTAR 18/1999).

Nada obstante, ressalva Oliveira (2010), a LRF, ela mesma, nao estabelece
limites para o endividamento pablico, pois essa atribui¢ao foi delegada pela Cons-
tituicao ao Senado Federal; além do que, em linha gerais, o controle sistematizado
pela LRF nao constituiu uma mudanca substancial em relagao ao sistema entao
em vigor, a nao ser pela instituicao de procedimentos e regras para assegurar o
cumprimento dos limites. Nesse mesmo sentido, Vieira (2009) defende que no
caso do Brasil, apesar da longa tradicao de tolerancia com o endividamento pU-
blico, a partir da Constituicao de 1967, com a redagao dada pela Emenda Cons-
titucional n? 1/1969, o regime juridico dos empréstimos passou a ser bem mais
rigido, e tal tendéncia foi mantida pela Constituicao de 1988.

Para Andrade (2012), o advento da LRF marca uma mudanca no padrao de
financiamento do setor pUblico nacional, pois ainda que se possa dizer que esse
processo tenha iniciado com a Constituicao de 1988, foi a LRF que criou meca-
nismos juridicos para colocar em pratica a gestao fiscal responsavel, mediante o
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controle de despesas e do endividamento e estimulo ao exercicio pleno da com-
peténcia tributaria. Conti (2003, p. 1090) ainda destaca, dentre as regras conti-
das na LRF voltadas ao controle da divida pablica, aquelas previstas nos arts. 32
e 38, que guardam relagao com a contragao de operagoes de crédito, as quais, a
partir dali, passaram a ficar submetidas a critérios muito mais rigidos ante a exi-
géncia de que o pedido de empréstimo venha acompanhado de parecer técnico
indicando a relacao custo-beneficio e o interesse econdmico e social da operacgao.
Além disso as operagoes de crédito devem estar autorizadas em lei e dentro dos
limites estabelecidos, que serao verificados pelo Ministério da Economia, devendo
também a instituicao financeira contratante exigir o cumprimento da lei, sob pena
de anulagao do negbcio e devolugao dos valores ja entregues, sem qualquer acrés-
cimo. Estao mais rigidas também as regras concernentes as operagoes de crédito
por antecipagao de receita orcamentaria (ARO), que sdo empréstimos destinados
a suprir deficiéncias momentaneas de caixa dentro do mesmo exercicio financeiro.
Estas operacoes sO poderao ser realizadas a partir de 10 de janeiro, devendo ser
liguidadas até 10 de dezembro do mesmo exercicio; além disso, ndo poderao ser
realizadas enquanto houver operagao anterior ainda nao quitada e no Gltimo ano
do mandato do chefe do Poder Executivo (CONTI, 2003).

Controle administrativo da divida pUblica

O controle administrativo da divida pulblica, caracterizado pela submissao
dos entes subnacionais a Unido é excepcional e, como tal, deve ser interpretado
restritivamente (ANDRADE, 2012). Decorre ele do art. 21, VIII, da CRBF, de acordo
com o qual compete a Unido administrar as reservas cambiais do pais e fiscalizar
as operacgoes de natureza financeira, especialmente as de crédito, cambio e ca-
pitalizacdo, bem como as de seguro e de previdéncia privada. Advém também do
disposto no art. 52, V, da CRFB, que delega ao Senado Federal a autorizagao espe-
cifica (natureza de aprovacao) para as operagoes externas de natureza financeira,
de interesse da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e do art.
34, V, “a” e 35, |, da CRFB, que admitem a intervencao federal nos Estados ou
estadual nos Municipios, em caso de inadimplemento da divida consolidada, com
o fim de reorganizar as financas do ente federado.

Tanto o controle por meio de normas juridicas quanto o controle administra-
tivo comportam o exercicio prévio e posterior da divida pUblica e dos atos que lhe
estdo vinculados. O controle sera prévio ou ex ante para buscar evitar que o ente
pUblico chegue a uma situagao de insolvéncia e o controle ex post auxilia no pro-
cesso de reestruturacao da divida na hipdtese de o ente piblico vir a tornar-se in-
solvente. Os dois controles se complementam (ANDRADE, 2012).
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No que se refere as instituicoes cuja atuagao impacta no controle da divida
pUblica dos entes subnacionais, destacam-se, notadamente: o Senado Federal;
as Assembleias Legislativas; o Ministério da Economia, através da Secretaria do
Tesouro Nacional; o Banco Central do Brasil; as instituicoes financeiras internas,
integrantes do sistema financeiro nacional; os gestores, os 6rgaos técnicos e os
orgaos juridicos dos entes subnacionais; os 6rgaos de controle interno; e os Tri-
bunais de Contas.

O Senado Federal, segundo determinagao do art. 52, incisos V a IX da CRFB,
possui atribuicdes especificas relacionadas ao controle da divida, algumas das
quais ja foram mencionadas no presente trabalho. Citam-se, nesse sentido, as
RSF 40 e 43 de 2001 e 47 de 2008. Além disso, como de resto todo o Parla-
mento, com base no art. 70, da CRFB, o Senado detém o papel genérico de fis-
calizagcao financeira e orcamentaria da administragao publica, inclusive no que
respeita ao gerenciamento da divida (MOUTINHO; LOCHAGIN, 2017). Para isso,
pode convocar Ministros de Estado ou solicitar-lhes informagdes por escrito (art.
50, caput e §22, da CRFB), criar Comissoes Parlamentares de Inquérito (art. 58,
§32, da CRFB) e exercer a iniciativa de auditorias ou inspec¢oes do TCU (art. 71,
incisos IV e VII, da CRFB).

Loureiro (2001), numa avaliagao critica do papel do Senado no controle
da divida pUblica chama a atencao para as condicoes politicas, as quais podem
permitir ou nao, o efetivo cumprimento das regras institucionais no contexto de
conflitos federativos e de constrangimentos macroecondémicos. Na condi¢ao de re-
presentante do seu Estado na arena politica nacional e percorrendo uma carreira
que passa ha maioria das vezes por cargos executivos, o senador brasileiro sofre
pressoes dos governadores, que muitas vezes foram seus colegas no Senado, ao
mesmo tempo em que esta bastante envolvido com compromissos de governo.
Assim, a divida pUblica, como uma das fontes importantes de geragao de recur-
sos para atender demandas sociais inadidveis, torna-se caminho praticamente
irrecusavel para um politico, mesmo fazendo parte do Senado, 6rgao que tem
como fungao constitucional garantir o equilibrio financeiro dos entes federativos
(LOUREIRO, 2001).

As Assembleias Legislativas, em face da simetria constitucional, detém com-
peténcia para a fiscalizagdo financeira e orcamentaria dos respectivos Estados.
Sem a autorizagao do Parlamento, o Estado nao pode realizar operagoes de cré-
dito. Isso porque as operagoes de crédito somente se incluirdao nos orgamentos
quando forem especificamente autorizadas pelo Poder Legislativo, de forma que
juridicamente se possibilite ao Poder Executivo realiza-las no exercicio (MACHADO;
REIS, 2003). A contratagao de uma operagao de crédito retrata a atuagao con-
junta dos Poderes Executivo e Legislativo no contexto do mecanismo de freios e
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contrapesos, que impde a colaboragao e o consenso de varias autoridades na to-
mada de decisao e estabelece mecanismos de fiscalizacao e responsabilizagao
reciproca dos poderes estatais (LENZA, 2014).

Ao Ministério da Economia, através da Secretaria do Tesouro Nacional,
competem as atribuicoes que se encontram relacionadas na LRF, no capitulo VII,
referentes a divida e ao endividamento: verificar o cumprimento dos limites e con-
dicoes para a contratagao de operagoes de crédito (art. 32, da LRF), analisar os
pedidos de concessao de garantia da Uniao, manter o registro eletrdnico centrali-
zado e atualizado das dividas pUblicas interna e externa, materializado no Cadas-
tro da Divida Piblica (art. 32, §4¢, da LRF), receber os dados contabeis e fiscais
dos entes da Federagao, dentre os quais, o Relatorio Resumido da Execugao Or-
camentaria (RREO) e o Relatorio de Gestao Fiscal (RGF), bem como divulgar, men-
salmente, a relagao dos entes que tenham ultrapassado os limites das dividas
consolidada e mobiliaria (art. 31, §4¢, da LRF).

O Banco Central do Brasil, por disposi¢ao do art. 34 da LRF, nao emite mais
titulos da divida puablica, porém, a ele compete cumprir e fazer cumprir as disposi-
¢oes que Ihe sdo atribuidas pela legislagdo em vigor e as normas expedidas pelo
Conselho Monetario Nacional, bem como exercer o controle do crédito sob todas
as suas formas, fiscalizar as instituigcoes financeiras e aplicar as penalidades pre-
vistas (MIP, 2019). As instituigoes financeiras integrantes do Sistema Financeiro
Nacional, por sua vez, tém a atribuicao de encaminhar os pleitos que receberem
dos entes subnacionais ao Ministério da Economia, realizando a verificagao prévia
dos documentos (MIP, 2019).

Os gestores dos entes contratantes responsabilizam-se pela decisao de con-
tratar a operacao de crédito, tendo em vista as suas condicoes e a sua finalidade,
asseguram a corregao e a veracidade das informagdes mediante os documentos
ou as declaragoes constantes da propria legislagao ou do Manual para Instrugao
de Pleitos do Tesouro Nacional (MIP) e assinam eletronicamente o envio do Pe-
dido de Verificagao de Limites e Condigoes (PVL) a STN ou a instituicao financeira.
Aos 6rgaos técnicos compete avaliar e informar os dados técnicos e os objetivos
referentes ao processo de contratacao da operagao de crédito, sobretudo as ca-
racteristicas do investimento a ser realizado e as informagoes de execucao orga-
mentaria e financeira do Ente plblico, e aos 6rgaos juridicos cabe que ateste, no
curso do processo de analise das operagoes de crédito, o estrito cumprimento da
legislagao por parte do contratante; a manifestagao, em todos os casos, no inicio
do processo, nos termos do art. 32, §1¢, da LRF; a apresentagao de manifesta-
¢ao, nas operagdes externas com garantia da Uniao, sobre a legalidade das obri-
gacoes assumidas pelo mutuario de acordo com a minuta contratual negociada; e
a emissao de parecer final sobre a validade e a exigibilidade do contrato assinado,
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bem como sobre a legitimidade do representante que firmou o contrato em nome
do mutuéario (MIP, 2019).

A agao dos 6rgaos de controle interno sobre a fiscalizagao da divida pidblica
segue o disposto no art. 74 da CRFB, reproduzido por simetria no texto do art. 62
da CE. Dessa forma, o 6rgao de controle interno tem por atribuicao avaliar o cum-
primento das metas previstas no plano Plurianual, a execugao dos programas de
governo e dos orcamentos do Estado, comprovar a legalidade e avaliar os resulta-
dos quanto a eficacia e a eficiéncia da gestao orgamentaria, financeira e patrimo-
nial nos 6rgaos e entidades da administragao estadual, bem como da aplicagao
de recursos pulblicos por entidades de direito privado e, no que se refere especifi-
camente a divida publica, € da sua competéncia exercer o controle das operagoes
de crédito, avais e outras garantias, bem como dos direitos e haveres do Estado.

Aos TCs, de forma resumida, competem diversas atribuicoes necessarias
para a contratagao das operagoes de crédito, dentre as quais a analise tempestiva
dos balangos e prestagoes de contas anuais e a verificagcdo do cumprimento dos
diversos dispositivos da LRF e limites previstos nas RSF; a emissao das certidoes
exigidas pela RSF 43/2001 e a apuracao de eventuais denlincias e irregularida-
des que sejam de seu conhecimento, de maneira a dar cumprimento a adequada
instrucao dos pleitos (MIP, 2019).

Controle da divida publica pelos Tribunais de Contas

No Brasil, como ja demonstrado, 0 ambiente em que se situa a divida pUblica
& amplamente regulado e controlado, havendo um conjunto de normas e institui-
goes que se dedicam a acompanhar todos 0s passos nao apenas do processo
que precede a assuncao da divida, mas também a sua gestao. Em Vieira (2009),
encontramos que a auditoria governamental € uma parte indispensavel do sistema
regulatério da divida pdblica, que tem por intuito detectar desvios de padrao e vio-
lagao de normas, contribuindo de forma relevante para o seu enforcement.

Os TCs, que sao instituicoes que possuem mandato constitucional para exer-
cer o controle externo da administragao pdblica sob os vetores da legalidade, legi-
timidade e economicidade, possuem também atribuigdo, amparada na CRFB e na
LRF, para fiscalizar a divida pdblica. Tal se da mediante a analise tempestiva dos
balangos e prestacoes de contas anuais, apuragao do cumprimento das condigcoes
e limites previstos na LRF e nas RSF, emissao de certidoes e apuragao de dendn-
cias e irregularidades. O papel dos TCs no exercicio desse mister, no entanto, nao
estd ainda definido e o TCU reconheceu a fragilidade do sistema ao afirmar que a
auditagem da formulagao de politicas e escolhas plblicas relacionadas a gestao da
divida € campo novo para as entidades de fiscalizagao superior (EFS), sendo tema
controvertido e reconhecidamente dificil. Enfatizou, no mesmo sentido, que embora

Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 3, n. 4, p. 165-192, nov. 2024/abr. 2025 179



JULIANA FRANCISCONI CARDOSO

ja tenha realizado diversos trabalhos nessa seara, ainda nao ha um processo sis-
tematizado e institucionalizado para o acompanhamento permanente do tema,
com definicao de objetivos, limitagoes, escopo, método e formato aderentes ao
mandato (TCU, 2018). Ha mais a ser investigado pelos TCs para que o Parlamento
e a sociedade possam compreender as causas, as consequéncias, 0s problemas
e os beneficios da divida plblica (TCU, 2018). Dentre as agoes possiveis, o TCU
sugere que sejam levados a consideracao o desenvolvimento das seguintes ati-
vidades: auditar e melhorar a compreensao das exposicoes reportadas nos re-
latorios financeiros, incentivar a publicacao de relatérios de exposigcoes fiscais,
incentivar a incorporagdo de boas praticas de gestao de risco, fiscalizar emprésti-
mos, garantias e seguros, revisar a orgamentacao das implicagoes de longo prazo
associadas a baixa de passivos ambientais, revisar outras exposicoes fiscais po-
tenciais e analisar pressoes fiscais de longo prazo (TCU, 2018).

Seguindo no mesmo raciocinio, pondera que investigar e definir, em pro-
cesso de auditoria, o patamar de endividamento de que dispoe o governo sem le-
var a sua “insustentabilidade” poderia ser entendido, ao menos em tese, sensivel
incursdo em terreno de escolha dos formuladores de politicas que ja se submetem
a critérios e métricas acompanhados com atencao por outras instituicoes, além de
agéncias de risco e de sistemas diversos de monitoramento utilizados pelo credo-
res e outras partes interessadas (TCU, 2018). Todavia, contribuir para que haja
maior confianga, transparéncia e inteligibilidade das demonstragoes financeiras e
dos relatorios publicados pelos 6rgaos oficiais de gestao da divida ou avaliar os
processos de gestao de risco a exposicoes fiscais decorrentes desse endivida-
mento aparenta ser consentaneo com o seu mandato (TCU, 2018). Cogita, assim,
gue maior agregacao de valor por parte das suas acoes sobre a divida publica
estaria na construcao de capacidade para a realizagao de auditorias financeiras
ou operacionais voltadas a verificagdo de controles internos e a gestao de riscos,
bem como para auxiliar na explicagao de fendmenos relacionados ao processo de
formagao da divida, inclusive seu propdsito (objetivos e justificativas) e utilidade
(consequéncias, direcionamentos, aplicagoes, beneficios e riscos) (TCU, 2018).

Para fazer frente ao quanto pretendido pelo TCU, encontra-se em Costa
(2016), a explicacao de que dentre as competéncias constitucionais estabeleci-
das aos TCs ha espaco para o foco na conformidade dos atos, restrito ao aspecto
legal, sua forma e adequagao ao balizamento estabelecido na lei, mas também se
pode perscrutar o desempenho e o resultado, atentar para a economia, a eficién-
cia, a eficacia e a efetividade da gestdo na busca da realizagdo das politicas pU-
blicas. Também no tocante ao foco das agoes de controle dos TCs, Rocha (2013)
cita pesquisas que apontam para o anseio de que os TCs concentrem sua atua-
¢ao na avaliagao do alcance das politicas para além do controle meramente for-
mal e expoe a percepgao, que nao é sua, de que, em sua maioria, os TCs nao se
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aproximam da substancia da accountability, porque as informagdes por eles pro-
duzidas nao atendem aos anseios e necessidades da sociedade, “restringindo-se
a verificagao da conformidade da agdo dos agentes plblicos, sem expandir seus
horizontes para além dessa visao limitada” (ROCHA, 2013, p. 906). Somente com
uma postura mais propositiva o controle externo podera exercer o seu potencial
de boas praticas na gestao publica, corrigindo irregularidades e contribuindo para
a consolidagao da accountability (CUNHA, 2016).

Analisando o cenario portugués, Costa (2013), no mesmo sentido, observa
que uma vez que a atividade financeira do Estado é enquadrada pelo direito, o
controle financeiro externo nao pode deixar de ser um controle de legalidade e de
regularidade, porém, ressalva que se a racionalidade da atuagao do Estado signi-
fica, desde logo, no dominio da governanga publica, de que quem gere recursos
pUblicos esta vinculado a critérios técnicos de boa gestdao — economia, eficiéncia
e eficacia —, o controle externo deve langar mao de auditorias de desempenho e
de avaliagao de programas e politicas pUblicas. Seguindo a linha de pensamento,
ao desenhar um quadro em que de um lado ha o clamor pela “governancga respon-
savel”, no qual se postula o desenvolvimento sustentado, centrado nas pessoas,
e, de outro, a necessidade de criacao de uma cultura de responsabilidade na ati-
vidade financeira do Estado coerente com o art. 15 da Declaragao dos Direitos do
Homem e do Cidadao,* pondera:

Neste quadro, o que esperar dos tribunais de contas, enquanto or-
gaos constitucionais e enquanto instituicdes superiores de controle
financeiro externo? Deverao os tribunais de contas ser perspectiva-
dos como entidades cujo centro de gravidade é o controle dos as-
pectos formais da gestao, ocupando-se da accounting, ou, noutro
sentido, deverdo ser entendidas como 6rgaos chave de um sistema
constitucional de checks and balances, indispensaveis a garantia da
accountability de quem gere recursos financeiros pablicos?

Afinal, de que prestacao de contas se ocupam os tribunais de con-
tas — rendering of accounts ou accountability? (COSTA, 2013, p. 51)

Ferreira Janior (2015), por sua vez, em estudo sobre os TCs brasileiros, cri-
tica a cultura do controle autorreferente, voltado para os seus proprios processos,
necessidades e perspectivas, e propoe, a partir da superagao da concepgao forma-
lista de controle administrativo-financeiro, o estabelecimento de paradigma condi-
zente com a boa governanga. Dispoe, nesse sentido, que o bom controle plblico
€ a antitese do controle ineficiente e ineficaz, sendo aquele que se preocupa com

1 De acordo com o art. 15 da Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, “a sociedade tem
o direito de pedir contas a todo o agente pUblico pela sua administragdo”.
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a legalidade, mas também com a legitimidade, economicidade e concretude dos
principios constitucionais; que é retrospectivo e prospectivo; reativo e proativo;
vigoroso, mas nao excessivo; repressor de mas condutas e promotor de boas;
gue alcanca os comportamentos omissivos e comissivos, salutar e dialdgico; in-
teligente e racional; contextual e global; imparcial, proporcional, substancial e
profundo; que considera a materialidade e a seletividade em suas anélises; efi-
ciente, eficaz e efetivo; que ndo se preocupa com formalismos desnecessarios,
mas nao despreza 0s meios; e que enfrenta o demérito das escolhas por meio da
sindicabilidade profunda da discricionariedade administrativa. Na mesma diregao,
Costa (2013, p. 52) reforgca: de acordo com a Declaragcao de Lima, aprovada no
Congresso da Intosai realizado no Peru em 1977, que consagra 0s principios ba-
sicos do controle externo, o controle nao representa um fim em si mesmo, mas
uma atividade desenvolvida no ambito de um “sistema cujo objetivo é a detecgao
de infracoes ou desvios aos principios da legalidade, economia, eficiéncia e efi-
cacia da gestao financeira pblica”. Também, mais recentemente, a Declaragao
de Moscou, aprovada no Congresso da Intosai realizado na Rassia em 2019, pre-
viu que as circunstancias atuais demandam das EFS a realizagao de trabalhos de
qualidade e requerem a reavaliacao do seu papel no processo de accountability
governamental. Para isso, as EFS devem proteger sua independéncia e posigao
evitando interferir nos processos de tomada de decisao e formulagao de politi-
cas pUlblicas e fungoes de gerenciamentos do governo, mas podem agregar valor
dando importancia para topicos estratégicos, complexos e sensiveis através da
emissao de recomendagoes (INSTITUTO RUI BARBOSA, 2019).

Vieira (2009) anota que o controle externo s6 pode ser eficaz se os TCs
forem independentes do 6rgao controlado e se estiverem fora do alcance de in-
fluéncias externas, como também de interferéncias de um 6rgao eminentemente
politico. Dai a necessidade de assegurar sua neutralidade politica, sendo a inde-
pendéncia real dos TCs encarada como o grande desafio dos estados modernos.
Especialmente no tocante aos TCs brasileiros, Ferreira Jlnior (2015) reconhece e
sublinha como um dos fatores para a baixa efetividade da sua atuacao as conhe-
cidas deficiéncias nos processos de indicacao dos seus membros, porém avalia
que ha também no pais a presenca de componente associado a cultura do buro-
cratismo e do formalismo exacerbado e irracional que se reflete nao apenas na
gestao, mas também no controle administrativo, contribuindo para a ineficiéncia
e a ineficacia de ambos. O mau controle, ao invés de ser um inimigo das mazelas
da administracao publica, termina se tornando um aliado delas e um incentivo a
ineficiéncia, ineficacia e corrupcao (FERREIRA JUNIOR, 2015).

Volvendo a especifica questdo do controle da divida, Camargo e Rangel
(2017) percebem-na como um desafio para os TCs, e apos a realizagao de levanta-
mento, afirmam que ao examinarem os enderecos eletrénicos de diversos tribunais
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verificaram que o controle efetuado com relagao ao tema “divida piblica”, regra
geral, fica limitado ao momento da emissao do parecer prévio sobre as contas do
chefe do Poder Executivo estadual. Segundo anotam, o que se verifica € que os
TCs tém tido uma participagao muito timida na fiscalizacao da divida pablica, pois
a maioria cinge-se a verificar os limites exigidos pela legislagao no momento da
emissao do parecer prévio sobre as contas do Governador do Estado. Camargo e
Rangel (2017) também demonstram desconforto com o foco da analise sobre a di-
vida pablica empreendida pelos TCs e defendem que se a atuagdo desses 6rgaos
de controle deve buscar a melhoria da gestao dos recursos publicos em geral,
objetivando maior eficiéncia dos gastos, essa analise seria ainda mais relevante
para os recursos obtidos por meio de empréstimos e financiamentos, uma vez
gue o endividamento gera beneficios presentes, mas com 6nus futuros. Moutinho
e Lochagin (2017), no mesmo sentido, ao tratarem sobre o controle exercido pelo
TCU sobre a divida federal, reportam que aquela Corte de Contas deve reservar
maior espago em seu planejamento para a execugao de fiscalizagoes com objeto
relacionado a divida pUblica, colocando-a no mesmo patamar das fiscalizagoes re-
alizadas para o controle de obras e despesas com servigos especiais, como salde
e educacao, por exemplo.

A partir do exame das nove fungoes que Conti (1998) apresenta para os TCs
tendo por base o texto constitucional,? com fundamento em Moutinho e Lochagin
(2017), identificamos que estao mais diretamente relacionadas ao controle da
divida pdblica a fungdo consultiva, identificada como aquela que os TCs exercem
por ocasiao da emissao de parecer prévio que embasa o julgamento das contas
de governo, e a fungao fiscalizadora, que guarda relagao com a realizagao de au-
ditorias, inspecoes, levantamentos e monitoramentos, bem como da guarida ao
acompanhamento que é previsto pela LRF.

Controle da divida pUblica em contas de governo

No desempenho da fungao consultiva, por determinagao do art. 71, |, da
CRFB, os TCs apreciam as contas prestadas anualmente pelo chefe do Poder
Executivo e emitem parecer prévio recomendando ao Poder Legislativo a sua apro-
vacao, aprovagao com ressalva(s) ou rejeicao. Tais contas sao usualmente de-
nominadas como contas de governo (MOUTINHO; LOCHAGIN, 2017). As contas
de governo diferem-se das contas de gestao, posto que nessas Ultimas, os TCs
se debrucam sobre o exame individual dos atos administrativos que compoem a
gestdo contdbil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial no que tange

2 Fiscalizadora, consultiva, informativa, judicante, sancionadora, corretiva, normativa, ouvidoria e administrativa.
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a legalidade, legitimidade e economicidade, bem como sobre os atos relativos
a aplicacao de subvengoes sociais e renlincia de receitas. As contas de gestao
podem ser anuais ou nao, prestadas ou tomadas, no sentido de que podem ser
apresentadas pelo responsavel ou constituidas em procedimentos levados a cabo
pela propria administragao puablica ou pelos TCs. A competéncia para julgamento,
nesse caso, é exclusiva dos TCs (FERREIRA JUNIOR; CARDOSO, 2013).

As contas de governo, por sua vez, constituem-se no meio pelo qual o chefe
do Poder Executivo apresenta os resultados da atuacao governamental do exerci-
cio ao qual se referem. Revelam, por assim dizer, o cumprimento do or¢gamento,
dos planos de governo, o atendimento dos limites de gastos minimos e maxi-
mos previstos para a educacao, salde e pessoal. Seu julgamento, que é emi-
nentemente politico, da-se a partir de ato composto, resultante da atuacao de
dois o6rgaos: os TCs, que se expressam através do parecer prévio e recomendam
a aprovagao ou a rejeicao das contas prestadas, e o Parlamento, que edita o
ato principal, acompanhando a recomendagao feita pelos TCs ou dela divergindo
(FURTADO, 2007). Em atencgao aos dispositivos constitucionais e legais pertinen-
tes, os TCs recebem, no inicio de cada ano, balangos contabeis acompanhados
de relatorios dos 6rgaos de controle interno e sobre eles, apds apreciagao geral e
fundamentada, emitem sua avaliagdo em face das informagoes que lhe sao apre-
sentadas. E essa a manifestacao dos TCs que se define como parecer prévio. Pa-
recer porque representa manifestagao opinativa que tem por finalidade “iluminar
e aconselhar”, nas palavras de Mello (2012). Prévio, porque traduz a ideia de an-
terioridade em relagao ao julgamento a ser efetivado pelo Legislativo (FERREIRA
JUNIOR; CARDOSO, 2013).

Entre os temas analisados nas contas de governo esta a gestao da divida pU-
blica. Deve-se ter em mente, porém, que por tratar do exame das contas de forma
global, o parecer prévio apresenta uma macroavaliagdo das diversas areas do go-
verno, de modo que a apreciacao da prestacao de contas anualmente prestada pelo
chefe do Poder Executivo ndo é o foro adequado para uma analise profunda e verti-
cal sobre cada tema ali apresentado e isto é verdade, também, em relagao a divida
pablica (MOUTINHO; LOCHAGIN, 2017). Para o exercicio da fungao consultiva, os
TCs ainda langam mao dos trabalhos de fiscalizagao realizados ao longo do ano,
incluindo auditorias, inspegdes e acompanhamento da gestao fiscal, para, consoli-
dando-0s e analisando seu impacto sobre o conjunto das contas apresentadas pelo
governante, avaliarem se representam adequadamente as posicoes financeira, or-
gamentaria, contabil e patrimonial, e se houve a observancia aos principios constitu-
cionais e legais que regem a administragado publica (MOUTINHO; LOCHAGIN, 2017).

Além do parecer prévio nao ser o local apropriado para a analise profunda
e vertical dos assuntos de que trata, nem mesmo da divida pUblica, a andlise
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gue normalmente é feita pelos TCs, conforme anotam Camargo e Rangel (2017),
cinge-se a verificagao dos limites exigidos pela legislagao, o que nao é suficiente.
Ha necessidade de modificacdo do patamar das analises empreendidas pelos
TCs, de modo a que seja incorporada nos pareceres prévios também uma avalia-
¢ao qualitativa sobre os resultados obtidos com a gestdo dos recursos publicos.
As contas de governo nao devem se restringir a verificagao do cumprimento de
limites e metas, sob pena de desperdicio de sua potencial finalidade de bem in-
formar a sociedade acerca da gestdo dos recursos piblicos (FERREIRA JUNIOR;
CARDOSO, 2013).

Controle da divida publica em fiscalizacoes especificas

A fungao fiscalizadora, com fundamento no art. 71, IV, da CRFB, é descrita
como aqguela relacionada a realizacao de auditorias e inspegdes, mas também le-
vantamentos e monitoramentos pelos TCs, por iniciativa propria, por provocagéo
de denlncias ou representagoes, ou a pedido do Poder Legislativo. Referidos pro-
cedimentos podem ser de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial, devendo ser orientadas segundo os vetores da legalidade, legitimi-
dade e economicidade. Para Moutinho e Lochagin (2017), é através da fungao fis-
calizadora que o controle possui maior potencial de contribuir para um adequado
e responsavel gerenciamento da divida piblica, na medida em que possibilita um
exame profundo e verticalizado de diversos aspectos da sua gestao.

As auditorias realizadas pelos TCs podem ser de regularidade ou conformidade,
visando a comparagao de resultados e procedimentos com normas e regulamen-
tos, ou operacionais, para avaliar a eficiéncia e a eficacia, bem como o atingimento
de metas pelos gestores da divida plblica (VIEIRA, 2009). De acordo com Cunha
(20106), a literatura aponta trés tipos de auditorias a serem realizadas pelo controle
externo, sendo a primeira a financeira, cuja finalidade principal é a avaliagao da exati-
dao das informagoes prestadas pelo 6rgao controlado; a segunda a de regularidade,
na qual se confere se as receitas e 0s gastos estao sendo realizados de acordo com
a norma legal; e a terceira a de performance, quando se verifica a eficiéncia e a efi-
cacia dos programas e politicas governamentais e se observa se o cidadao recebe,
de fato, pelos impostos pagos.

Os TCs comumente realizam auditorias de regularidade e conformidade, fator
esse que é determinante para a sua falta de efetividade, por trazerem caracteris-
ticas de um modelo burocratico suplantado (MELO, 2008; ROCHA, 2013; COSTA,
2013; FERREIRA JUNIOR, 2015; CUNHA, 2016; CAMARGO; RANGEL, 2017). Espe-
cialmente no que se refere a divida plblica, Camargo e Rangel (2017) defendem
gue se a atuagao desses orgaos de controle deve buscar a melhoria da gestao dos
recursos plblicos em geral, objetivando maior eficiéncia dos gastos, essa andlise
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seria ainda mais relevante para os recursos obtidos por meio de empréstimos e
financiamentos. Além disso, sugerem que 0 controle seja exercido nao apenas a
posteriori, visto que a atuagdo prévia e concomitante dos TCs ndo sb é possivel
como é indispensavel para a adequada protecao do eréario. Isso porque, segundo
demonstram, ha informagoes oriundas de pesquisas que dao conta de que 0s
projetos que sao elaborados para justificar as operacoes de crédito sao, em sua
maioria, carentes de especificacdoes que informem os beneficios esperados; as
cartas consultas e pareceres técnicos que informam os objetivos e metas sao
elaborados de forma simples e sintética, ndo expressando e quase nunca mensu-
rando os verdadeiros resultados esperados; os entes da federagcao normalmente
nao realizam uma adequada avaliagao da relagdo custo/beneficio dos recursos
obtidos por meio de operacoes de crédito; as instituicoes financeiras internacio-
nais possuem linhas de crédito que apenas impedem a utilizagdo dos recursos
obtidos por meio de empréstimos para a aquisicao de armas, bebidas, tabaco ou
joias, de modo que os recursos podem ser utilizados da forma que o Estado julgar
conveniente, bastando indicar o destino em que foram alocados; as institui¢coes
financeiras nacionais permitem que sejam executadas alteracoes nos projetos
apresentados, substituindo-os por outros, conforme os desejos e necessidades
dos gestores estaduais (CAMARGO; RANGEL, 2017).

Controle da divida pUblica no acompanhamento da
gestao fiscal

No exercicio da funcgao fiscalizadora, a divida pUblica constitui também objeto
do acompanhamento da gestao fiscal realizado pelos TCs, que conforme estabe-
lecido no art. 59, Il e IV, da LRF, devem aukxiliar o Poder Legislativo na fiscalizacao
do cumprimento dos limites e condigdes para a realizagao de operagoes de cré-
dito e das providéncias tomadas para a reconducdao dos montantes das dividas
consolidada e mobiliaria aos limites estabelecidos. O acompanhamento da gestao
fiscal tem por base a emissao quadrimestral de RGF e envolve diretamente a fis-
calizagcao do cumprimento de limites e condigoes para a realizagao de operagoes
de crédito e das providéncias tomadas para a recondugao da divida aos limites
estabelecidos. Nesse particular, com fundamento no art. 59, §1¢, da LRF, os TCs
devem emitir alerta quando os montantes das dividas consolidada e mobiliaria,
das operagoes de crédito e da concessao de garantias se encontrarem acima de
90% dos limites vigentes (VIEIRA, 2009; MOUTINHO; LOCHAGIN, 2017).

Deve-se destacar que o acompanhamento da gestao fiscal pelos TCs nao
se restringe a conferéncia dos calculos apresentados nos demonstrativos e verifi-
cagao se eles sao superiores aos limites estabelecidos. No exercicio dessa ativi-
dade, os TCs também analisam a conformidade da metodologia empregada pela
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administracao na elaboragcao de seus relatorios e demonstrativos e examinam o
conteldo contabilizado em cada rubrica, verificando sua adequagao a metodologia
adotada (MOUTINHO; LOCHAGIN, 2017).

Consideracoes finais

A divida publica, quando bem utilizada, serve a consecugao de importantes
objetivos em prol do desenvolvimento econdmico, para isso, porém, carece estar
sempre controlada, uma vez que, se mal gerida ou contratada, possui potencial
de geracao de sérios problemas financeiros, comprometedores, em Gltima an&
lise, da prestagao de servigos do Estado. Nesse sentido, Portugal (2009) pondera
que a ma reputacao da divida pablica, decorrente dos juros altos e dos calotes
explicitos sao principalmente o resultado do abandono dos principios classicos de
se utilizar a divida pUblica apenas para o investimento plblico ou para despesas
emergenciais e extraordinarias, em vez de simplesmente satisfazer a proclividade
de gastar sem tributar. Ao fazer referéncia a importancia da atividade do controle
sobre a divida pUblica, Oliveira (2011) corrobora que na situagao globalizada, é im-
prescindivel que o Estado possa propiciar aos investidores garantias de um bom
negocio, pois, do contrario, ninguém aplica no pais que necessita de recursos pl-
blicos, mas também privados para o seu crescimento. Em continuidade ao racioci-
nio anterior, Portugal (2009) também pontua que nao apenas a utilizagdo da divida
pUblica para financiar despesas que nao revistam caracteristicas de investimento
pode ser considerada um erro, uma vez que a ma escolha e a ineficiente execugao
de projetos de investimento pUblico constituem um problema sério que diminui as
taxas de retorno e, com isso, elevam o peso do seu financiamento nas receitas fu-
turas, bem como também pode haver ma administragcao da divida, ainda que esta
tenha sido originalmente emitida segundo critérios prudentes.

O controle, nesse cenario, aparece com uma série de instituicoes envolvi-
das, cada qual com atribuicoes definidas e com o dever de cumprirem adequa-
damente a sua missao. A sociedade tera informagoes mais qualificadas, Gteis e
fidedignas quanto mais esses agentes cumprirem adequadamente seus papéis
de formuladores, implementadores, gestores, supervisores, controladores e audi-
tores da divida.

Especificamente no caso dos TCs, conforme definicao do MIP, ha variadas
atribuicoes voltadas ao controle da divida, porém, ndo estad ainda bem clara a
definicao do seu papel (TCU, 2018). Dentre as funcoes constitucionais dos TCs,
identificou-se que o controle da divida tem lugar no exercicio da fungao consul-
tiva, quando da emissao de pareceres prévios, e da fungao fiscalizadora, quando
da realizagao de auditorias, inspecoes, levantamentos e monitoramentos, e por
intermédio do acompanhamento da gestao fiscal. Quanto ao foco das agoes de
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controle, observou-se que pode ser tanto de regularidade, o que Ihe confere um
viés mais formal, quanto de natureza operacional, quando é possivel analisar a
eficiéncia, eficacia e efetividade da gestao.

Para o controle financeiro da administragao piblica e para o controle da
divida em particular, entende-se que os TCs possuem um mandato que & muito
maior do que o de meros certificadores ou avaliadores de nimeros e dados conta-
beis e que ha espaco para a superagao da concepgao formalista, dada a possibi-
lidade de adocao, pelos TCs, de uma postura que permita a detecgao de desvios
nao apenas relacionados aos principios da legalidade, mas também da economici-
dade, da eficiéncia e da eficacia, como modo de contribuir com a boa governancga
e com a accountability de quem contrata e gere a divida pUblica dos Estados.

Public debt in the financial activity of subnational entities and control by the Courts of Auditors:
rendering of accounts or accountability?

Abstract: The topic of public debt is relevant in Brazil, with a history of debates about its impact on the
budget. Despite being viewed negatively, it makes up the State’s financial activity and is recognized as
an essential tool for financing long-term investments and must be well managed. Public debt control
involves cooperative, administrative and normative methods, and in Brazil control through legal and
administrative standards prevails, carried out by various institutions, such as the Senate, Ministries,
Central Bank and the Audit Courts. The Audit Courts have a constitutional mandate to monitor public
debt, but are often limited to formal analyzes of government accounts, without qualitative assessments
or in-depth audits. Studies suggest that the Courts of Auditors should expand their functions, carrying
out operational audits and monitoring to improve the efficiency of the use of public resources and
meet accountability demands. Poor management of public debt, whether in contracting or execution,
compromises economic and social sustainability, requiring joint efforts between regulatory bodies and
managers to ensure transparency, efficiency and intergenerational justice.

Keywords: Public debt. Audit Office. Accountability.
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Nota Técnica sobre parcerias entre a Administracao Pablica e OSCs para
realizacao de festas e eventos

EMENTA RESUMIDA:

NOTA TECNICA. ORGANIZAGOES DA SOCIEDADE CIVIL. PARCERIAS. FESTIVIDA-
DES E EVENTOS. INTERESSE PUBLICO. LICITACAO. EXCEPCIONALIDADE. MU-
TUA COOPERAGAO. REPASSE DE RECURSOS.

RESUMO:

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina publicou a Nota Técnica n2 TC-
10/2024, que apresenta diretrizes sobre a celebracao de parcerias com organiza-
¢oes da sociedade civil (OSCs) para a realizagao de festividades e de eventos de
iniciativa propria do ente pulblico ou de projetos de interesse exclusivo da entida-
de beneficiaria, com a finalidade de orientar as Unidades Gestoras. A nota dispoe
que iniciativas que proporcionem beneficio exclusivo a entidades privadas com re-
cursos publicos, como, por exemplo, a promogao de sorteios e a aquisi¢cao de pré-
mios em campanhas comerciais, nao devem ser realizadas, em face da auséncia
de demonstragado de interesse plblico do objeto da parceria exigido pelo art. 37, caput,
da Constituicao Federal. A execugao de projetos de interesse Unico e exclusivo da
Administragao Pablica, tais como comemoragoes de aniversario de emancipagao,
festividades de Pascoa, de Natal, de ano novo e afins, em regra, devem ocorrer
por meio de licitagao (Lei n® 14.133/2021). No entanto, em casos excepcionais,
nos quais a execucao desses projetos ocorrer por parcerias com OSCs (Lei n2
13.019/2014), o regime de mUtua cooperagao para atendimento de todos os par-
ceiros envolvidos (pUblico e privado) e a estrita relagdo do objeto da parceria com
as finalidades estatutarias da OSC devem estar garantidos. Dessa forma, nessas
situagoes, faz-se necessario que o objeto da parceria guarde intima relagdo com
as finalidades estatutarias para as quais foi constituida a OSC e que esta detenha
experiéncia na realizagao das atividades e capacidade técnica e operacional, com
estrutura e pessoal capacitado para desempenhar as atividades.

@PNO 23/00554865. Relator: Conselheiro José Nei Alberton Ascari. Nota Téc-
nica n® TC-10/2024, disponibilizada no Diario Oficial Eletronico do TCE/SC de
21/08/2024.

(https://virtual.tce.sc.gov.br/pwa/ #/processo?nu_proc=23%2F00554865)
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Contraditorio e ampla defesa podem prevalecer, excepcionalmente,
em relacao a coisa julgada

EMENTA RESUMIDA:

RECURSO DE AGRAVO. ALEGACAO DE NULIDADE DE INTIVACAO NA ORIGEM. ACO-
LHIMENTO. CERCEAMENTO DE DEFESA VERIFICADO. PONDERAGAO DE NORMAS
EM COLISAO. CONTRADITORIO E AMPLA DEFESA RESGUARDADOS. PROVIMENTO.

RESUMO:

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina entendeu que ha nulidade na notifi-
cagao por edital quando nao esgotados os meios aptos a localizagao do responsavel,
sobretudo quando ha endereco residencial fornecido nos autos com o qual nao houve
tentativa de comunicagao. No processo, embora o responsavel tenha fornecido seu
endereco postal ao Tribunal, foi citado em endereco diverso, obtido a partir de consul-
ta ao cadastro da Receita Federal do Brasil. Como a notificacao nao foi recebida, foi
citado por edital. O processo tramitou e ocorreu o transito em julgado do processo, no
qual foi condenado. Assim, o Tribunal entendeu que a intimagao em questao deve ser
declarada nula, tendo em vista que, no caso, o contraditorio e a ampla defesa sao di-
reitos constitucionalmente assegurados em patamar superior ao da coisa julgada. Por-
tanto, o cerceamento de defesa pode ser licitamente reconhecido, ja que indicios de
mé&fé do responsavel nao foram identificados. Ou seja, havendo ofensa ao contraditd-
rio e a ampla defesa, diante da excepcionalidade da situacao, a coisa julgada pode ser
desfeita para que a parte tenha resguardado o direito de conhecer a decisao e de se
manifestar a respeito dela. Isto €, a estabilidade das relagoes juridicas nao pode pre-
valecer sobre a violagao dos direitos fundamentais ao contraditorio e a ampla defesa.

@REC 24/00253182. Relator: Conselheiro José Nei Alberton Ascari. Decisao n?
1402/2024, disponibilizada no Diario Oficial Eletronico do TCE/SC de 01/11,/2024.
(https://virtual.tce.sc.gov.br/pwa/#/processo?nu_proc=24%2F00253182)

Acoes de combate, prevencao, assisténcia, enfrentamento e garantia de
direitos em relacao a violéncia contra as mulheres

EMENTA RESUMIDA:

AUDITORIA OPERACIONAL. AVALIAGAO DA REDE DE ATENDIMENTO A MULHER
EM SITUACAO DE VIOLENCIA DOMESTICA E FAMILIAR NO ESTADO DE SANTA
CATARINA. PLANO DE ACAO. DETERMINACAO. MONITORAMENTO.
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RESUMO:

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina realizou auditoria operacional
para avaliar a efetiva aplicacao das normas estabelecidas pela Constituicao Federal
e pela Lei Maria da Penha (Lei n? 11.340/2006), o cumprimento das metas fixadas
pela Politica Nacional de Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres, especial-
mente em relacdo ao combate, a prevengdo, a assisténcia e a garantia de direitos,
bem como para verificar o desempenho dos 6rgaos publicos responséaveis por tais
atribuicoes e suas agoes. Para o Tribunal, sao necessarias agoes concretas e efeti-
vas para a prevengao e o combate a violéncia contra a mulher. Isso inclui a alocagao
de recursos orgamentarios, financeiros, humanos e politicos nessa frente, para ga-
rantir que medidas sejam implementadas de maneira eficaz, proporcionando a pro-
tecao e o apoio necessario as mulheres. Assim, o Tribunal reiterou determinacoes
que havia realizado no ano de 2021 a Secretaria de Estado da Assisténcia Social,
Mulher e Familia, a Secretaria de Estado da Educacdo e ao Conselho Estadual de
Direitos da Mulher. Isso ocorreu porque as agoes e 0s planos apresentados pelos
orgaos nao demonstraram observancia de todas as diretrizes estabelecidas naque-
la ocasido. Essas determinagoes estdo relacionadas a agoes proativas e habeis
para cumprimento das recomendacoes do Tribunal que envolvam projeto voltado a
protecao das criancas e adolescentes, dos idosos e das mulheres em situacao de
violéncia, por meio da atuagao preventiva dos agentes comunitarios de salde; pro-
mogao e ampliacao de programas de conscientizagao e enfrentamento da violéncia
contra a mulher nas escolas publicas; formacao de grupos reflexivos para homens
agressores denunciados ou condenados por crimes contra as mulheres no ambito
doméstico e/ou familiar e estabelecimento de canal de comunicagao para compar-
tilhar informacoes e agilizar a integragao dos servigos.

@RLA 19/00938461. Relator: Conselheiro Adircélio de Moraes Ferreira Jinior.
Decisao n¢ 1215/2024, disponibilizada no Diario Oficial Eletronico do TCE/SC de
10/09/2024.

(https://virtual.tce.sc.gov.br/pwa/ #/processo?nu_proc=19%2F00938461)

Edital de concurso piblico da PM/SC é considerado irregular por violar o
principio da isonomia entre civis e militares

EMENTA RESUMIDA:
INSPECAO. CONCURSO PUBLICO. POLICIA MILITAR DE SANTA CATARINA. RE-
QUISITOS DE EDITAL. CURSO DE FORMAGAO DE OFICIAIS. IDADE MAXIMA
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PARA PARTICIPACAO. DIFERENCIACAO ENTRE CANDIDATOS CIVIS E MILITA-
RES. OFENSA AO PRINCIPIO DA ISONOMIA. PRECEDENTES DO STF. IRREGULA-
RIDADE. DETERMINACAO.

RESUMO:

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina considerou irregulares os re-
quisitos previstos no edital de concurso puablico n¢ 01/CGCP/2023 — CFO, reali-
zado pela Policia Militar de Santa Catarina (PM/SC), visando o preenchimento de
vagas no Curso de Formagao de Oficiais (CFO). Foram afastadas, no caso concre-
to, as aplicagoes dos arts. 35, caputc/c art. 12, da Lei Complementar (estadual)
n? 801/2022 e do art. 29 inciso VIl da Lei Complementar (estadual) n2
587/2013. O fundamento da decisao foi que o Tribunal pode afastar a aplicabi-
lidade de uma norma em um caso concreto se isso for necessario ao exercicio
do controle externo quando verificada violagao patente a dispositivo da Cons-
tituicdo ou contrariedade a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF)
sobre a matéria, de acordo com a competéncia das Cortes de Contas, estabe-
lecida pela SUmula n2 347 e reafirmada no Agravo Regimental no Mandado de
Seguranga n? 25888, ambos do STF. No caso, observou-se que o edital reprodu-
ziu dispositivo da Lei n? 801/2022, prevendo que pragas militares estaduais de
carreira da ativa poderiam prestar concurso publico para ingresso no CFO das
instituicoes militares estaduais independentemente da idade maxima prevista
na Lei Complementar n® 587/2013, mas os civis deveriam respeitar o limite de
idade de 30 anos. No entanto, a Corte entendeu que a diferenciacao de critério
de idade entre civis e militares viola o principio da isonomia, bem como con-
traria decisoes do STF que apontam para a inconstitucionalidade dessa distin-
¢ao. Dessa forma, o Tribunal determinou ao Comandante-Geral da PM/SC que
os futuros editais se abstenham de estabelecer o requisito de diferenciagao
de idade disposto no art. 35 da Lei complementar n® 801/2022, sob pena de
aplicacdo de multa. Além disso, representou os fatos a Procuradoria-Geral de
Justica do Ministério Plblico do Estado de Santa Catarina (MPSC) e a Procura-
doria-Geral da Republica, suscitando o exame de potencial inconstitucionalida-
de dos artigos afastados.

@RLI 23/80054708. Relator: Conselheiro Adircélio de Moraes Ferreira Junior.

Decisao n¢ 1665/2024, disponibilizada no Diario Oficial Eletronico do TCE/SC de
07/01/2025.
(https://virtual.tce.sc.gov.br/pwa/ #/processo?nu_proc=23%2F80054708)
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JURISPRUDENCIA SELECIONADA

Inclusao de investimentos na criacao de niicleos de atendimento
multiprofissional para estudantes no limite constitucional de gastos do ensino

EMENTA RESUMIDA:

CONSULTA. MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO BASICA. DES-
PESAS. LIMITE MiNIMO CONSTITUCIONAL DE 25%. NUCLEO DE ATENDIMENTO
MULTIPROFISSIONAL. POSSIBILIDADE. REQUISITOS. LIMITACOES. VEDACOES.
RESUMO:

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina fixou o Prejulgado n® 2448 ao
responder a consulta do Prefeito do Municipio de Joinville, acerca da possibilidade
de criacao e custeio de nlcleos de atendimento multiprofissional para estudan-
tes da rede municipal de ensino com recursos computados na apuragao do limite
constitucional de gastos com manutencao e desenvolvimento do ensino. Nesse
sentido, o Tribunal entendeu que é possivel a inclusao, no limite constitucional,
de despesas com a criagdo e o custeio de nlcleos de atendimento multiprofissio-
nal para estudantes da rede municipal. Para tanto, &€ necesséria a aprovagao de
lei especifica criando o nlcleo de atendimento, definindo sua organizagao, atribui-
coes e competéncias. Sao, também, requisitos indispensaveis: a previsao em lei
de sua composicao, lotagdo e atuagao exclusiva na area de educacao (podendo
ser composta por profissionais da fonoaudiologia, psicopedagogia, psicologia e
assisténcia social, além de outros definidos na Lei n® 14.113/2020); a inclusao
do nicleo de atendimento no Plano Municipal de Educacao; e a implementacao de
indicadores para afericao de resultados e evolucao da qualidade no processo de
ensino-aprendizagem dos estudantes. Contudo, nao é possivel a inclusao, no limi-
te constitucional, do custeio de profissionais vinculados a area da salde, como
médicos, enfermeiros, dentistas, terapeutas ocupacionais, fisioterapeutas, dentre
outros, nem de exames e medicamentos, em razao da vedagao expressa constan-
te do inciso IV do art. 71 da Lei n2 9.394/1996.

@CON 23/00209840. Relator: Conselheiro Wilson Rogério Wan-Dall. Decisao n?
989/2024, disponibilizada no Diario Oficial Eletrdonico do TCE/SC de 10/07/2024.
(https://virtual.tce.sc.gov.br/pwa/#/processo?nu_proc=23/00209840)
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JURISPRUDENCIA SELECIONADA

Nota técnica sobre despesas de pronto pagamento previstas
na Nova Lei de Licitacoes

EMENTA RESUMIDA:
NOTA TECNICA. DESPESAS DE PRONTO PAGAMENTO. NOVA LEI DE LICITACOES
E CONTRATOS. ORIENTAGOES AOS JURIDICIONADOS. FUNCAO ORIENTATIVA.

RESUMO:

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina emitiu a Nota Técnica N¢ TC-9/2024
para orientar os jurisdicionados sobre a realizagcao de despesas de pronto pagamento
previstas na Lei n2 14.133/2021 (NLLC), em razao da sua importancia para o atendi-
mento a diversas demandas identificadas pela Administragcao Plblica e encaminhadas
para a Diretoria de Licitagoes e Contratagoes. A norma apresenta analise dessas
despesas de acordo com a fundamentacao legal, jurisprudencial e doutrinaria,
bem como diferencia despesa de pronto pagamento (pequenas compras ou pres-
tagoes de servicos ndo superiores a R$10.000,00, com valor atualizado anual-
mente por decreto federal) e compras diretas em razao do valor (contratacoes que
envolvam valores inferiores a R$100.000,00 no caso de obras e servicos de en-
genharia ou de servigos de manutengao de veiculos automotores e contratagoes
inferiores a R$ 50.000,00, no caso de outros servicos e compras). Na publica-
¢ao, sao elencados oito critérios e limites a serem observados na regulamentagao
das despesas de pronto pagamento. Entre elas estao: aplicabilidade em situa-
coOes excepcionais que necessitem de atendimento imediato, assim consideradas
aquelas de natureza eventual (nao-rotineiras), cujas caracteristicas inviabilizem a
realizacao de planejamento, processo de licitacao ou contratagcao direta; neces-
sidade de pagamento imediato, de modo que a despesa plblica ndo possa ser
subordinada ao regime normal de execucgao (prévio empenho, liquidacao e paga-
mento); operacionalizagao de acordo com a Instrucao Normativa n¢ TC-33/2024,
especialmente em relacao a definicdo de parametros de valores e finalidades para
sua utilizagao; possibilidade de contrato verbal. Além disso, casos em que nao
podem ser realizadas as despesas de pronto pagamento sao definidos. Sao eles:
obras, servicos de arquitetura e engenharia, locagoes e contratacoes relacionadas
a tecnologia da informacgdo e de comunicagao.

@PNO 23/00626106. Relator: Conselheiro Luiz Roberto Herbst. Nota Técnica n®
9/2024, disponibilizada no Diario Oficial Eletronico do TCE/SC de 17/07/2024.
(https://virtual.tce.sc.gov.br/pwa/#/processo?nu_proc=23%2F00626106)
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JURISPRUDENCIA SELECIONADA

Possibilidade de computo no minimo constitucional em acoes e
servicos publicos de saiide de recursos transferidos por municipio a outro
com sede de unidade hospitalar

EMENTA RESUMIDA:
CONSULTA. SAUDE. ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE. APLICACAO Mi-
NIMA EM SAUDE. ATENDIMENTO DE REQUISITOS.

RESUMO:

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina acrescentou um item ao Pre-
julgado n2 2380 ao examinar consulta formulada por Conselheiro sobre a pos-
sibilidade de recursos transferidos por municipios vizinhos a municipio-sede de
instituicao referéncia em salde (como hospital, clinica etc.) serem admitidos
como agoes e servigos plblicos de salde para fins da aplicagao minima exigida
pelo §32 do art. 198 da Constituicao Federal. Assim, o Tribunal fixou tese no senti-
do de que “as despesas proprias elegiveis como agoes e servigos plblicos de sal-
de, realizadas por meio de consorcios intermunicipais, de convénios ou de outro
instrumento congénere, podem ser computadas pelo municipio repassador para
fins de atingimento do minimo exigido no dispositivo supracitado, regulamentado
na Lei Complementar n? 141/2012”. O computo deve observar “os requisitos de
formalizagao exigidos pela modalidade de transferéncia acordada e aplicadas as
normas gerais que regem as despesas, as receitas e 0s orgamentos, tais como na
Lei n? 4.320/1964, a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei Geral de Licitagdes”
e outras disposi¢coes normativas, bem como orientagoes expedidas pelo Tribunal
para remessa dos dados e prestacao de contas por meio do Sistema e-Sfinge”.

@CON 23/00704182. Relator: Conselheiro Luiz Roberto Herbst. Decisao n2
1248/2024, disponibilizada no Diario Oficial Eletronico do TCE/SC de 12/09/2024.
(https://virtual.tce.sc.gov.br/pwa/ #/processo?nu_proc=23%2F00704182)

(S5

Auditoria operacional realiza levantamento da gestao de
hospital de Balneario Camboriii

EMENTA RESUMIDA:
AUDITORIA OPERACIONAL. SAUDE. UNIDADE HOSPITALAR. ATENDIMENTO DE
URGENCIA E EMERGENCIA. CUSTOS DE MANUTENCAO. ATENDIMENTO A PO-
PULACAO DE MUNICIPIOS VIZINHOS. DETERMINAGOES.
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JURISPRUDENCIA SELECIONADA

RESUMO:

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina realizou auditoria operacional
no Municipio de Balneéario Camborill e em outras unidades gestoras para avaliar a
gestao do Hospital Ruth Cardoso (HMRC) em relagao ao atendimento de pacientes
em casos de urgéncia e de emergéncia, de internacao, bem como 0s custos de ma-
nutencao da unidade. Dessa forma, foi identificado que o HMRC atende populagao
significativa de outros municipios, especialmente da regiao da Foz do Rio Itajai, sem
receber cooperagao financeira adequada desses municipios da regiao. Observou-se,
também, dependéncia do custeio estadual por agao judicial e defasagem da tabela
SUS. Assim, diante do levantamento realizado pela Diretoria de Atividades Especiais,
o Tribunal determinou e recomendou agoes que contribuirao com a gestao, com a
sustentabilidade financeira e com a eficiéncia e a efetividade dos servigos prestados
no HMRC. Nesse sentido, foi determinado a Secretaria de Salde a apresentagao de
um plano de agao para atuar articuladamente na (re)definicao do papel do HMRC na
rede de urgéncia e emergéncia da regiao, com base nas demandas de cada munici-
pio, por meio de uma atuagao conjunta do governo do Estado e dos municipios vizi-
nhos. Também, foi determinada a atualizagao do plano de agao regional com base
no papel de cada unidade hospitalar de salde da regiao e nas demandas de cada
municipio. Ainda, foi determinado aos Municipios de Balneario Picarras, Bombinhas,
Camboril, llhota, Itajai, Itapema, Luiz Alves, Penha, Porto Belo e Navegantes que
apresentem um plano de agdo visando: a) fortalecer a atengado primaria e secundé-
ria de salde do seu municipio; e b) realizar comunicagao social para conscientizar a
populagao de seu municipio quanto a hierarquizagdo e a regionalizagdo da salde, a
fim de que procurem a unidade de salde correta, conforme o grau de complexidade.

@RLA 23/00085504. Relator: Conselheiro Luiz Eduardo Cherem. Decisao n®
933/2024, disponibilizada no Diario Oficial Eletronico do TCE/SC de 01/07/2024.
(https://virtual.tce.sc.gov.br/pwa/#/processo?nu_proc=23%2F00085504)

Possibilidade de contratacao de assessoria técnica para auxiliar na
implementacao da Nova Lei de Licitacoes

EMENTA RESUMIDA:

CONSULTA. LICITACAO. CONTRATACAO DE ASSESSORIA TECNICA. AUXILIO NA
IMPLEMENTACAO DA LEI N2 14.133/2021. ESTUDO TECNICO PRELIMINAR. NE-
CESSIDADE DE DEMONSTRACAO DE INVIABILIDADE TECNICA OU OPERACIONAL.
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JURISPRUDENCIA SELECIONADA

RESUMO:

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina fixou o Prejulgado n? 2446 e
revogou 0 n? 1791 ao responder a consulta do Presidente da Camara de Vereado-
res do Municipio de llhota sobre a possibilidade de contratagdo de assessoria ou
de consultoria técnica para auxiliar na implementacao da Nova Lei de Licitagoes e
Contratos (NLLC). Assim, o Tribunal orientou que a contratagao é possivel, desde
que demonstrada a inviabilidade técnica ou operacional da realizagao dos traba-
Ihos pelo proprio quadro de pessoal do 6rgao ou entidade. Porém, ela sera vedada
caso tenha a intengao de substituir cargos ou fungoes tipicas de agentes pdblicos
com atribuicoes para a execucao dos atos necessarios a conducgdo das licitagoes
e contratacoes, as quais devem ser exercidas por servidores do quadro de pes-
soal do 6rgao plblico. Dessa maneira, a sele¢ao da assessoria ou da consultoria
técnica deve ser realizada, preferencialmente, pelo critério de julgamento por téc-
nica e preco, adotado quando o estudo técnico preliminar (ETP) demonstrar que
a avaliagao e a ponderacao da qualidade técnica das propostas que superem 0s
requisitos minimos do edital sejam relevantes aos fins pretendidos pela Adminis-
tragcao, conforme dispde o art. 36, §12, inciso |, da Lei n® 14.133/2021. A NLLC
prevé a possibilidade de contratacao direta, por inexigibilidade, de assessoria ou
de consultoria técnica com profissionais ou empresas de notéria especializagao.
Por isso, destaca-se que o ETP é o instrumento adequado para demonstrar a in-
viabilidade de competi¢cao e que o trabalho desenvolvido pelo profissional ou pela
empresa é essencial e reconhecidamente adequado a plena satisfacdo do objeto
contratado, requisitos necessarios para essa modalidade de contratagao direta.
Além disso, na etapa de planejamento da contratacdo, a unidade gestora devera,
também, justificar a inviabilidade de o servigo ser prestado por sua Procuradoria
Juridica. Por Gltimo, o valor estimado da contratagdo da assessoria ou da consul-
toria técnica dependera da descricao das necessidades da contratacao identifica-
das no ETP, bem como dos parametros e dos elementos descritos no termo de
referéncia, 0s quais embasarao a pesquisa de precos de mercado.

@CON 23/00548628. Relator: Conselheiro Aderson Flores. Decisao n2954/2024,
disponibilizada no Diario Oficial Eletronico do TCE/SC de 03/07/2024.
(https://virtual.tce.sc.gov.br/pwa/ #/processo?nu_proc=23%2F00548628)
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JURISPRUDENCIA SELECIONADA

Auditoria operacional sobre prevencao e atendimento a violéncias nas escolas

EMENTA RESUMIDA:
AUDITORIA OPERACIONAL. POLITICA PUBLICA. EDUCACAO. CONTRATACAO DE
EQUIPE MULTIDISCIPLINAR. CONCURSO PUBLICO. PREVENCAO E ATENDIMEN-
TO A VIOLENCIAS NAS ESCOLAS. PLANO DE ACAO. DETERMINACOES.

RESUMO:

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina realizou auditoria operacional so-
bre politicas plblicas orientadas a preservagao e ao atendimento de violéncias nas
escolas das redes estadual e municipais de educacao. Nesse sentido, o Tribunal
determinou que a Secretaria de Estado da Educacao e as Secretarias Municipais
de Educacao de Florianopolis, Joinville, Blumenau, Criciima, Lages e Cunhatai re-
forcem as politicas pUblicas de prevencao e de combate a violéncias nas escolas
da rede puUblica. Além disso, as unidades auditadas devem contratar em carater
efetivo (por meio de concurso publico) os integrantes de equipes multiprofissionais
(composta por psicologos e assistentes sociais), ressalvadas as estritas hipote-
ses de necessidade temporaria e excepcional interesse publico, visto que essas
equipes sao uma das ferramentas para a promogao da equidade, da inclusao e do
acolhimento no ambiente escolar. Somado a isso, devem apresentar ao Tribunal
plano de agao, com prazos, atividades e responsaveis pela adogao de providén-
cias para otimizar a aplicagao de recursos e para aperfeicoar a politica publica de
prevengao a violéncia nas escolas. Ainda, devem fortalecer o acompanhamento e
0 monitoramento das situacoes de violéncias na rede de educacgao, por meio de
solugao informatizada integrada, com formularios simplificados, que garanta que
todas as ocorréncias de violéncias nas escolas sejam devidamente registradas,
em conformidade com o Sistema Nacional de Acompanhamento e Combate a Vio-
Iéncia nas Escolas (SNAVE), implantado pela Lei n? 14.643/2022.

@RLA 23/00471 226. Relator: Conselheiro-Substituto Gerson dos Santos Sicca.
Decisao n? 1166,/2024, disponibilizada no Diario Oficial Eletronico do TCE/SC de
28/08/2024.
(https://virtual.tce.sc.gov.br/pwa/#/processo?nu_proc=2300471226)
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JURISPRUDENCIA SELECIONADA

Exigéncia indevida de alvara de localiza¢ao e funcionamento
de empresa em municipio licitante

EMENTA RESUMIDA:

REPRESENTACAO. PREGAO. REGISTRO DE PRECOS. CONTRATACAO DE LABO-
RATORIO PARA COLETA E ANALISE DE EXAMES LABORATORIAIS. EXIGENCIA
DE LOCALIZACAO NO MUNICIPIO. COMPETITIVIDADE. RESTRICAO.

RESUMO:

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina julgou procedente representacao
sobre irregularidades em pregao eletronico promovido pelo Municipio de Correia
Pinto. O objetivo do pregao era fazer registro de pregos para contratacao de labora-
torio especializado em coleta e anélise de exames laboratoriais constantes na ta-
bela SAI/SUS, para fins de diagndsticos de pacientes do Sistema Unico de Salde
do Municipio. A exigéncia de alvara de localizagao e funcionamento no Municipio na
fase de habilitagao e a instalagao e a localizagao do laboratdrio no Municipio foram
consideradas irregulares. Ainda, o edital ndao trouxe informagdes acerca do prazo
de implantacao do laboratorio nos casos em que a empresa vencedora tivesse
sede em local diverso, configurando restricao indevida a competitividade, violando
o art. 3¢, capute §12, inciso |, da Lei n2 8.666/93. Diante disso, o Tribunal determi-
nou ao Prefeito a anulagao do edital e a imediata adocao de providéncias para reali-
zagao de credenciamento de empresas para prestagao do referido servigo, a fim de
manter, permanentemente, aberta a possibilidade de empresas interessadas se
credenciarem ou renovarem o credenciamento e de eventuais outras contratagoes.

@REP 23/80014072. Relator: Conselheiro-Substituto Cleber Muniz_Gavi. De-
cisdo n? 1508/2024, disponibilizada no Diario Oficial Eletronico do TCE/SC de
08/11/2024.

(https://virtual.tce.sc.gov.br/pwa/ #/processo?nu_proc=23%2F80014072)

Critérios para aquisicao de medicamentos

EMENTA RESUMIDA:

CONSULTA. LICITACAO. CRITERIO DE JULGAMENTO. AQUISICOES EMERGEN-
CIAIS E EXCEPCIONAIS. MEDICAMENTO. DISPENSA DE LICITACAO. PREGAO.
FARMACIA LOCAL.
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JURISPRUDENCIA SELECIONADA

RESUMO:

O Prefeito do Municipio de Canoinhas consultou o Tribunal de Contas de Santa
Catarina sobre a possibilidade de se adotar, como critério de julgamento, em regis-
tro de precos voltado exclusivamente para aquisicoes emergenciais e excepcionais
de medicamentos em farméacias locais do municipio, o critério de maior desconto
sobre a tabela de pregcos maximos da Associagao Brasileira do Comércio Farma-
céutico (ABCFARMA) ou sobre alguma das tabelas de pregcos maximos da Camara
de Regulagao do Mercado de Medicamentos (CMED). Por isso, o Tribunal fixou o
Prejulgado n2 2469, orientando que nao é recomendado adotar a tabela de precos
maximos da ABCFARMA ou uma das tabelas de pregcos maximos da CMED como
Unica fonte referencial de precos em licitagao. Por se tratar de bem comum, a mo-
dalidade adequada para a aquisicao & o pregao, preferencialmente o eletronico,
podendo a Administragao se valer do procedimento auxiliar do Sistema de Registro
de Precos. Para aquisicoes emergenciais, o gestor podera utilizar o procedimento
da dispensa de licitagao prevista no art. 75, inciso VI, da Lei n® 14.133/2021,
sem prejuizo de outras formas de aquisi¢ao, tais como o uso de Atas de Registro
de Precos do Ministério da Salde. Da mesma forma, a adog¢ao de dispensa eletro-
nica (que possibilita a convocagao de empresas do ramo para cotar precos em Si-
tuagoes de necessidade da Administracao) prevista no art. 75, §3¢, da nova Lei de
Licitagoes, pode ser uma alternativa para a aquisi¢cao de medicamentos, devendo
ser regulamentada pelo 6rgao/entidade contratante e pode ser objeto de adesao
ao sistema nacional de dispensa eletronica, regulamentado pela Uniao.

@CON 22/00591017. Relatora: Conselheira-Substituta Sabrina Nunes locken.
Decisdo n? 1256/2024, disponibilizada no Diéario Oficial Eletronico do TCE/SC de
11/09/2024.

(https://virtual.tce.sc.gov.br/pwa/ #/processo?nu_proc=22%2F00591017)

Irregularidades nos pagamentos de horas extras e
de adicional de insalubridade

EMENTA RESUMIDA:

REPRESENTACAO. HORAS EXTRAS. PAGAMENTO DE MANEIRA HABITUAL E
ACIMA DO LIMITE LEGAL. ADICIONAL DE INSALUBRIDADE. PAGAMENTO EM
CONTRARIEDADE AO LTCAT. IRREGULARIDADES. MULTAS.
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JURISPRUDENCIA SELECIONADA

RESUMO:

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina julgou procedente representa-
¢ao sobre irregularidades na gestao de pessoal do Municipio de Sangao. Assim,
considerou irregular o pagamento habitual de horas extras a servidores da Pre-
feitura, nos anos de 2017 e 2018, acima dos limites previstos em lei, em des-
cumprimento aos arts. 61 e 62 da Lei Complementar (municipal) n2 51/2014 e
aos Prejulgados n%s 2101, 1742 e 1299. Além disso, também considerou irregu-
lar, no mesmo periodo, o pagamento de adicional de insalubridade a servidores
que exerciam fungoes nao caracterizadas como insalubres pelo Laudo Técnico de
Condigoes Ambientais de Trabalho (LTCAT) vigente a época no Municipio, em des-
cumprimento aos arts. 37, caput e X, da Constituicao Federal e 56 a 60 da Lei
Complementar (municipal) n2 51/2014, a Lei (municipal) n2 85/1994 e ao Prejul-
gado n? 1859. Portanto, o Tribunal aplicou multa ao Prefeito que exercia mandato
a época dos fatos em Sangdo, bem como determinou ao Municipio, em nome do
atual chefe do Poder Executivo ou de quem vier a sucedé-lo, a comprovagao da
cessacao dos pagamentos irregulares.

@REP 19/00574249. Relatora: Conselheira-Substituta Sabrina Nunes locken.
Acordao n2 361/2024, disponibilizado no Diario Oficial Eletronico do TCE/SC de
11/10/2024.

(https://virtual.tce.sc.gov.br/pwa/ #/processo?nu_proc=19/00574249)
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Instrugcoes para os autores

A Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (RTCE/SC) é um periddico especializado,
cujo objetivo é disseminar producdes contemporaneas, cientificas e técnicas, voltadas ao controle ex-
terno e ao aprimoramento da gestao publica, nos campos do Controle Externo, da Auditoria Plblica,
do Direito PUblico, da Administragao Pablica, das Politicas Pblicas, da Economia do Setor Pdblico, da
Contabilidade Pablica, da Engenharia, da Tecnologia da Informagao e da Inovagao.

A RTCE/SC é publicada semestralmente e os textos sao recebidos em fluxo continuo, sendo que nao
ha cobranca de taxas para a submissao e para a publicacdo dos artigos e das resenhas.

Serao aceitos artigos, artigos de opinido e resenhas pertinentes ao escopo da revista, entendidos aque-
les como textos relacionados a estudos ou a pesquisas, a matérias de carater opinativo, a revisoes
da literatura e a colaboragdes assemelhadas, e essas como textos com apreciagdes e com anélises
criticas sobre uma obra especifica, recém-langada, ou sobre um classico da literatura das areas de
conhecimento integrantes do escopo da revista, ou de atos normativos, de pareceres e de decisdes
paradigmaticas. Também serao recebidos trabalhos técnicos, a exemplo de relatorios, de relatos de ex-
periéncia, de pareceres, de transcricdes e de comentarios sobre decisdes e sobre deliberagoes.

As colaboragoes a serem submetidas para a revista devem ser inéditas. Somente a critério dos edito-
res podera haver publicagdo de trabalhos ja veiculados em outros meios fisicos ou eletronicos, assim
como convites a pesquisadores de reconhecimento nacional e internacional.

As propostas de artigos e de resenhas para edi¢cao deverao ser enviadas para o endereco eletronico
revistatce@tcesc.tc.br. Os textos deverdo ser acompanhados de arquivos individuais (separados)
contendo:

a) nome do(s) autor(es), qualificacdo académica (preferencialmente um dos autores devera ter douto-
rado) e profissional, endereco completo, telefones e endereco eletronico;

b) autorizagao de publicagdo; e
¢) declaracao de inexisténcia de conflitos de interesse.

A publicagdo de um artigo ou de uma resenha estara condicionada a sua adequagao as normas edito-
riais, e o simples recebimento pela revista ndo obriga a sua publica¢ao.

Os artigos e as resenhas deverdo ser inéditos e ter pertinéncia com o escopo da Revista, cabendo
aos editores a andlise da adequacgdo. Preferencialmente, os textos deverdo ser submetidos apenas a
RTCE/SC; caso estejam em avaliagao por outro periddico ou veiculo, o autor deve informar no momento
do envio. Caso venham a ser submetidos posteriormente a outro periddico ou veiculo, essa informagao
deve ser prontamente atualizada junto a RTCE/SC.

A revista reserva-se o direito de aceitar ou de vetar qualquer original recebido, de acordo com as reco-
mendagoes do seu corpo editorial, bem como o direito de propor eventuais alteracoes.

Os textos deverao ser redigidos em formato Word, com fonte Times New Roman, de tamanho 12, e
com espagamento entre linhas de 1,5. Os paragrafos devem ser justificados. O tamanho do papel deve
ser A4, e as margens utilizadas devem ser idénticas, de 3 cm. O nimero médio de laudas é de 15 a
25 para 0s artigos e de 5 a 8 para as resenhas.
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Os textos devem estar revisados, além de terem sua linguagem adequada a uma publicagao editorial
cientifica.

Os originais dos artigos devem ser apresentados de forma completa, seguindo as instrugdes constan-
tes nos “Critérios para submissao de artigos” e nos “Critérios para submissao de resenhas”.

Recomenda-se que todo destaque que se queira dar ao texto seja feito com o uso de italico, evitando-se
0 negrito e 0 sublinhado. As citagoes (palavras, expressoes, periodos) devem ser cuidadosamente
conferidas pelos autores e/ou tradutores; as citacoes textuais longas (de mais de trés linhas) devem
constituir um paragrafo independente, com recuo de 2 cm a esquerda e alinhamento justificado, utili-
zando-se espagamento entre linhas simples e tamanho da fonte 10; as citagoes textuais curtas (de até
trés linhas) devem ser inseridas no texto, entre aspas e sem italico. As expressdes em lingua estran-
geira deverdo ser padronizadas, destacadas em itélico. As notas bibliogréficas devem ser apresenta-
das no pé da pagina. O uso de op. cit., de ibidem e de idem nas notas bibliograficas deve ser evitado
e substituido pelo nome da obra por extenso.

Ap6s a andlise preliminar, os textos serdo encaminhados pela equipe executiva da revista aos parece-
ristas ad hoc, para avaliagao as cegas (duplo blind review), e serdo examinados de acordo com o topico
“normas de avaliacdo”. Os resultados serao comunicados aos autores, com copia dos pareceres. Nao
serdo devidos direitos autorais ou qualquer outra remuneragao pela publicacao.

Antes da avaliagdo do artigo, os autores devem se manifestar, em declaragao prdpria, sobre possi-
veis conflitos de interesse, inclusive com os editores, com o Conselho Editorial e com os avaliadores.

As opinides emitidas pelos autores dos artigos e das resenhas sao de sua exclusiva responsabilidade
e nao refletem necessariamente a opiniao dos diretores, dos editores, dos associados da Editora, nem
dos membros do Conselho Editorial e da equipe executiva da RTCE/SC. Por terem ampla liberdade de
opinido e de critica, cabe aos colaboradores da RTCE/SC a responsabilidade pelas ideias e pelos con-
ceitos emitidos em seus artigos.

E de responsabilidade dos autores a integridade do texto, de modo que a submissao significa também
a declaracao de autoria e de que todo material enviado esta livre de direitos de autor e de direitos de
propriedade intelectual. Assim, respondem os autores por eventuais demandas e fica excluida integral-
mente a responsabilidade do TCE/SC, de sua revista, da editora e de seus editores sobre 0os materiais
submetidos a publicagao.

Critérios para submissao de artigos
Os artigos cientificos, tedricos e/ou praticos devem versar sobre temas pertinentes ao escopo da revista.

Serao aceitos artigos em portugués, em inglés e em espanhol, sempre respeitados o titulo, o resumo
e as palavras-chave em lingua portuguesa.

Estrutura basica do artigo: Titulo; Resumo; Palavras-chave; Sumario; Introducédo; Desenvolvimento;
Consideracoes Finais e Referéncias das Fontes Citadas (conforme padrao da ABNT NBR 6023:2018).

Titulo do artigo: deve constar na primeira pagina, ser breve, suficientemente especifico e descritivo,
para representar o conteldo do texto.

Autores: deve constar o nome de todos os autores por extenso, indicando de cada autor a filiagao
institucional, a titulagédo (preferencialmente ao menos um(a) doutor(a)), a atividade profissional e o
endereco eletronico.

Resumo: em todos os artigos submetidos, deve ser incluido um resumo informativo com o maximo
de 200 palavras e espago entre linhas simples. O resumo devera ser formulado em paragrafo Unico,
com 0s verbos na voz ativa, contendo o objeto de estudo, o objetivo, a metodologia e os resultados/
conclusao.
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Palavras-chave: deverao ser destacadas trés palavras-chave, que representem o contelido do texto.

Importante: além do titulo, do resumo e das palavras-chave em portugués, deve-se envia-los também
em inglés e, opcionalmente, em um terceiro idioma, como espanhol, italiano, francés ou alemao.

Apéndices: apéndices podem ser empregados no caso de listagens extensivas, de estatisticas e de
outros elementos de suporte.

Materiais gréficos: graficos (quando estritamente indispensaveis a clareza do texto) poderao ser acei-
tos, sendo que cada um devera constar do texto e, também, ser enviado em arquivo separado. Se as
ilustragoes enviadas ja tiverem sido publicadas, deverao ser mencionadas a fonte e a permissao para
reproducao.

Quadros: os quadros deverao ser acompanhados de cabecalho que permita compreender o significado
dos dados reunidos, sem necessidade de referéncia ao texto. Assinalar, no texto, pelo seu nimero de
ordem, 0s locais em que 0s quadros devem ser intercalados.

Referéncias: a exatidao e a adequagdo das referéncias a trabalhos que tenham sido consultados e
mencionados no texto sdo da responsabilidade do autor. Informagdes procedentes de comunicagao
pessoal, de trabalhos em andamento ou ndo publicados ndo devem ser incluidas na lista de referén-
cias, mas indicadas em nota de rodapé.

Critérios para submissao de resenhas

A RTCE/SC aceita resenhas, com apreciagoes e andlises criticas sobre uma obra especifica, recém-lan-
¢ada ou sobre um classico da literatura das areas de conhecimento integrantes do escopo da revista ou
de atos normativos, de pareceres e de decisOes paradigmaticas. As resenhas enviadas para a revista
deverao seguir, no que couber, as instrugdes constantes nos “Critérios para submissao de artigos”.

Critérios para submissao de trabalhos técnicos

A RTCE/SC aceita trabalhos técnicos, como relatérios, relatos de experiéncia, pareceres, decisoes,
transcricoes etc. Os trabalhos técnicos enviados para a revista deverao seguir, no que couber, as ins-
trugdes constantes nos “Critérios para submissao de artigos”.

Normas para avaliacao

1. O processo de selecao de artigos e de resenhas envolve a avaliagdo de especialistas, da equipe
executiva e/ou do Conselho Editorial.

2. Os artigos e as resenhas serao analisados pela equipe executiva e/ou pelo Conselho Editorial
guanto a sua pertinéncia e, apds aprovacao preliminar, serdo submetidos a avaliagcao de pareceristas
ad hoc, pelo processo duplo blind review.

3. Os artigos e as resenhas serao avaliados por meio de pareceres, que analisarao os seguintes itens:

a) o artigo é estruturado, com resumo, introdugdo, desenvolvimento, consideragoes finais (sem cita-
coes) e referéncias;

b) o resumo é formulado em paragrafo Gnico, com os verbos na voz ativa, contendo o objeto de estudo,
0 objetivo, a metodologia e os resultados/conclusao;

c) o artigo traz o problema e a pergunta de pesquisa de forma clara; o levantamento preliminar da li-
teratura que aponte o estado da arte do tema, quando cabivel, bem como a contribuicdo pretendida
pelo autor; a base teodrica adotada; o método adotado e as suas limitagdes; os objetivos gerais e es-
pecificos a serem desenvolvidos no texto, e que deverao constar, preferencialmente, da introdugao;
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d) as consideragoes finais retomam o problema, a pergunta e os objetivos da pesquisa respondendo o
que foi proposto e apresentando novos horizontes de pesquisa, nao cobertos pelo artigo apresentado;

e) o tema é adequado ao escopo da revista;
f) o tema é desenvolvido de forma coerente e consistente com as referéncias de impacto e atualizadas;
g) o artigo contribuiu com alguma(s) da(s) area(s) de conhecimento abrangidas pela revista.

4. Os artigos e as resenhas serao avaliados como aprovado(a), aprovado(a) com ressalvas ou
reprovado(a).

5. Artigos e resenhas aprovados com ressalvas podem ser incluidos na publicagao apds realizadas as
adequacoes sugeridas nos pareceres.

6. A critério do Conselho Editorial, poderdo ser convidados autores com pesquisa e reconhecimento
académico na area de abrangéncia da Revista.

Eventuais dividas poderao ser encaminhadas ao endereco eletronico revistatce@tcesc.tc.br.

Esta obra foi composta na fonte Frankfurt, corpo 10 e impressa
em papel Offset 75g (miolo) e Supremo 250g (capa) em Belo Horizonte - MG.
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